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Analiza pravic beguncev na preseku mednarodnih režimov 
 
Magistrsko delo obravnava učinkovanje režimske kompleksnosti na skupno upravljanje 
globalnih problemov. Analizira, kako v primeru prekrivanja mednarodnega režima varstva 
človekovih pravic in mednarodnega režima varstva beguncev, znotraj katerega se prepleta 
delovanje številnih akterjev in mehanizmov, element kompleksnosti vpliva na zmožnosti držav 
in drugih subjektov mednarodnih odnosov, da upravljajo globalne probleme s sodelovanjem. 
Sodobno mednarodno skupnost namreč opredeljuje kompleksnost interakcij in številne 
institucije. V luči njihove proliferacije pa se je močno razširil tudi krog akterjev in pravil, 
relevantnih za oblikovanje tako rekoč vsake odločitve o mednarodnem sodelovanju. Naloga na 
podlagi teorij upravljanja mednarodne skupnosti izpelje relevantne elemente režimske 
kompleksnosti, ki pojasnjujejo njen vpliv na sodelovanje na preseku režimov mednarodnega 
varstva človekovih pravic in mednarodnega varstva beguncev. Z njihovo pomočjo naloga 
analizira učinkovanje kompleksnosti na sodelovanje na preseku režimov v praksi, in sicer na 
študijah primerov azilne politike Avstralije in Evropske unije. Analiza pokaže, da je režimska 
kompleksnost na preseku mednarodnih režimov varstva človekovih pravic in varstva beguncev 
odgovorna za nastanek možnosti, ki jih akterji na preseku lahko uporabijo, da bi se izognili 
pravilom, institucijam, načelom in mehanizmom, ki jim v določenem kontekstu ne ustrezajo. 
Magistrska naloga tako pokaže omejitve režimske kompleksnosti za varstvo pravic oseb, ki so 
bile primorane zapustiti svojo državo. 
Ključne besede: pravice beguncev, mednarodni režim varstva človekovih pravic, mednarodni 
režim varstva beguncev, režimska kompleksnost, režimski presek  
 
Rights of refugees at the overlap of international regimes 
 
This thesis addresses the influence of regime complexity on governance of global issues. More 
precisely, it deals with the overlap of the international human rights regime and the 
international refugee regime by addressing regime complexity and its influence on the ability 
of states and nonstate actors to govern global issues. The contemporary international 
community is defined by complex interactions and a plethora of institutions. Consequently, 
many other actors and rules have also come into existence. These are increasingly relevant for 
addressing almost any international issue and issue-areas. Based on the international 
governance approaches this thesis conceptualises relevant elements of regime complexity, and 
applies them to analyse the influence of regime complexity on co-operation at the overlap of 
the international regimes for human rights and refugees. Empirically, the analysis of regime 
complexity and its effects are based on case studies of Australia and the European Union and 
their policies regarding refugees. The thesis has shown that regime complexity at the overlap 
of both international regimes (for refugees and human rights) has enabled international actors 
to avoid rules, institutions, norms and mechanisms, which do not fit their preferences in a 
certain context. The thesis has thus demonstrated how regime complexity limits access to rights 
of individuals who have been forced to flee their countries.  
Key words: rights of refugees, international human rights regime, international refugee 
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Po podatkih visokega komisarja Združenih narodov za begunce (United Nations High 
Commissioner for Refugees – UNHCR) je na globalni ravni matično državo v letu 2018 vsaki 
dve sekundi zaradi posledic konflikta, podnebnih sprememb ali strahu pred preganjanjem 
zapustila vsaj ena oseba (UNHCR, 2019a). A ne glede na izvorno državo, ciljno državo ali 
razlog za odhod iskanje zatočišča še nikoli ni bilo tako zapleteno. Države namreč vedno 
pogosteje namesto nudenja pomoči v skladu z mednarodnim pravom poudarjajo pomen 
nadzora in upravljanja zunanjih meja ter preprečevanja t. i. nezakonitih migracij v imenu 
varnosti (Kovač, 2003, str. 75). Vse pogosteje tako prihaja do izrazitih kršitev sicer ustrezno 
kodificiranih mednarodnopravnih načel, na katere opozarjajo različni akterji.1  
Prav tako pa je v zadnjem desetletju mogoče zaznati tudi širitev skupine subjektov 
mednarodnih odnosov, ki so izkazali težnjo po oddaljitvi od temeljnih stebrov mednarodnega 
režima varstva človekovih pravic (Alston, 2017, str. 3). Zgodovinsko gledano je bilo med 
akterji vedno mogoče zaznati odstopanja, a so se v preteklosti nasproti grobim kršiteljem 
postavile vsaj države, kot so Združene države Amerike (ZDA) in druge zahodne in 
latinskoameriške države, kot so na primer Argentina (Sikkink, 2015, str. 208), Kostarika in 
Nizozemska (Brysk, 2009). Toda zdi se, da lahko takšnega učinkovitega nasprotovanja v 
prihodnosti pričakujemo vedno manj. Kot je poudaril nekdanji visoki komisar Organizacije 
združenih narodov (OZN) za človekove pravice Zeid Ra’ad Al Hussein (2018) v govoru na 
dan 25. obletnice Svetovne konference o človekovih pravicah, se pomikamo namreč nazaj, 
stran od spoštovanja človekovih pravic: »Človekove pravice so močno pod pritiskom povsod 
po svetu – niso več prioriteta, so zavržene. Njihova legitimnost je postavljena pod vprašaj. 
Praksa zagotavljanja načel človekovih pravic pa nazaduje.« 
Tudi Alston (2017, str. 3) izpostavlja, da je korak nazaj od spoštovanja in uresničevanja 
človekovih pravic, ki ga je mogoče opaziti pri naraščajočem številu držav, posebno 
                                                          
1 Na seznam akterjev, ki so delovanje označili kot kršitev, je mogoče uvrstiti pravne strokovnjake, med drugimi 
avtorja predloga sodnega pregona pred Mednarodnim kazenskim sodiščem za visoke uradnike Evropske unije 
(EU) in njenih članic Juana Branca in Omerja Shatza (Bowcott, 2019), nevladne organizacije, kot so European 
Council on Refugees and Exiles (2018), Danish Refugee Council (2018, str. 3–4), Open Migration (Clarke, 2018), 
Médecins Sans Frontières (2018) in Human Rights Watch (2019, str. 67), raziskovalno-novinarske skupine, kot 
sta npr. Forensic Architecture in Forensic Oceanography (2018), ter raziskovalce, kot so Guy S. Goodwin-Gill 
(2011, str. 444), Julia Mink (2012, str. 120) in Jenny Poon (2016, str. 1203, 2018). Kršitev pa je bila odkrita tudi 
s strani Evropskega sodišča za človekove pravice (ESČP) v sodbi Hirsi Jamaa in drugi proti Italiji (sodba) – Hirsi 
Jamaa and Others v. Italy (judgement). (2012). 27765/09, Evropsko sodišče za človekove pravice, 23. februar, v 
kateri je bilo eksteritorialno delovanje Italije označeno kot dejanje v nasprotju z načelom nevračanja. 
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problematičen tudi v kontekstu oblikovanja novih koalicij, ki usmerjajo delovanje 
mednarodnih organizacij. V luči opisanih sprememb, tj. padca v podpori uveljavljenim 
temeljnim normam, pa se odpirajo tudi pomembna vprašanja o sodelovanju med akterji in o 
spremembah v strukturi vse bolj institucionalno prepletene mednarodne skupnosti.2 
Mednarodna skupnost je poznana po svoji anarhičnosti, ki pomeni, da v tej skupnosti ne obstaja 
osrednja oblast, ki bi bila sposobna uveljavljati odločitve ali skrbeti za njihovo izvrševanje oz. 
izvrševanje dogovorov in mednarodnih pogodb (Zürn, 2010; Slaughter, 2015). Hkrati pa to 
umanjkanje osrednje oblasti ne pomeni, da so ključne problematike oz. osrednji mednarodni 
problemi prepuščeni samim sebi. Ti so le prepuščeni drugačnim oblikam upravljanja, kot so 
značilne za sodobno mednarodno skupnost. Za upravljanje tako skrbijo predvsem mednarodne 
organizacije in druge vrste mednarodnih institucij, med katere sodijo tudi mednarodni režimi 
(Roter, 1999, str. 33). 
Termin mednarodni režim najpogosteje razumemo kot mednarodno institucijo na nekem 
področju mednarodnih odnosov (ali na območju), ki jo opredeljuje »niz implicitnih ali 
eksplicitnih načel, norm, pravil in postopkov odločanja, o katerih se na določenem področju 
mednarodnih odnosov približajo pričakovanja akterjev« (Krasner, 1983, str. 2). Mednarodni 
režimi predstavljajo tudi eno bolje raziskanih problematik oz. pojavov v mednarodnih odnosih. 
Tudi njihov pomen za preučevanje mednarodnih odnosov je namreč najlažje opredeliti v okviru 
razprav o upravljanju mednarodne skupnosti oz. razprav o institucionalizaciji mednarodnega 
upravljanja (Roter, 1999, str. 33). 
Eno najzanimivejših področij v okviru razprav o upravljanju mednarodne skupnosti predstavlja 
prav mednarodnopravna ureditev varstva beguncev in migrantov, ki jo zaznamuje izredno velik 
obseg prepletanja mednarodnih režimov (Betts, 2013). A visoka stopnja prepletenosti je 
malodane stalnica skoraj vsake globalne problematike, saj je mednarodna skupnost po drugi 
svetovni vojni na skoraj vsak izziv odgovorila in še odgovarja z ustanovitvijo organizacij in 
agencij, s podpisovanjem mednarodnih pogodb in sklepanjem političnih zavez. Tako se zdi, 
kot da je dandanes že prav vsaka tematika predmet številnih čezmejnih sporazumov. Njihova 
                                                          
2 Četudi je področje raziskovanja institucionalnih interakcij močno povezano s preučevanjem učinkovitosti 
delovanja mednarodnih institucij, se ti pomembno razlikujeta po koriščenju distinktivnih perspektiv in 
osredotočenosti, ki preseže le preučevanje individualne institucije (Oberthür in Gehring, 2006, 2011, str. 25). Prvi 
prispevki na področju institucionalnih interakcij pa so se osredotočali predvsem na analizo t. i. pogodbene 
prenatrpanosti (Brown Weiss, 1993, str. 679) in naraščajoče režimske gostote v mednarodnem sistemu (Young, 
1996, str. 1).  
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širitev pa pomeni tudi naraščajoče število vključenih akterjev in pravil, relevantnih za 
oblikovanje tako rekoč vsake odločitve o mednarodnem sodelovanju (Alter in Meunier, 2007, 
str. 1). 
V literaturi je mogoče zaslediti, da je bilo nastalemu skupku akterjev, sporazumov, pogodb in 
režimov nadeto ime režimski kompleks – regime complex (Raustiala in Victor, 2004, str. 279). 
To konceptualizacijo Alter in Meunier (2006, str. 365) dopolnita in jo poimenujeta mednarodna 
režimska kompleksnost (international regime complexity), ki jo pojasnita kot lastnost, ki se 
nanaša na zapletene ali ugnezdene, delno prekrivajoče se in paralelne mednarodne režime, ki 
niso hierarhično urejeni«. Prav zadnji element, tj. odsotnost hierarhičnega reda na mednarodni 
ravni med različnimi režimi, vzpostavlja pomembno razliko v primerjavi z ureditvijo pravnih 
načel na nacionalni ravni. Vpliva namreč na težjo vzpostavitev odločitve o pristojnostih 
odločanja (Alter in Meunier, 2009), a tudi o odgovornosti posameznih za upravljanje 
določenega področja. 
V sodobnem mednarodnem sistemu režimska kompleksnost državam ponudi večjo možnost 
izbire med institucionalnimi okvirji, skozi katere lahko naslovijo določeno problematiko ali 
uveljavljajo svoje interese. Posledično lahko pri naslavljanju strateško izbirajo med »različnimi 
forumi, ponudniki storitev in sekretariati institucij« (Betts, 2013, str. 69). Na eni strani je 
mogoče trditi, da ima zapletenost mednarodnega režima pozitivne posledice, saj povečuje 
sodelovanje in učinkovitost obstoječih institucij, na drugi strani pa institucionalno prekrivanje 
lahko spodbuja tudi delovanje v skladu z lastnimi interesi in tekmovanje med akterji in režimi 
ter posledično pod vprašaj postavlja rezultate sodelovanja (Gomez-Mera, 2015a, str. 2). 
Učinkovanje režimske odvisnosti na upravljanje določenega področja mednarodnih odnosov 
je tako odvisno od vzajemnega učinkovanja sistemskega prelivanja med prekrivajočimi se 
institucijami in tipi strategij, ki jim subjekti, delujoči na področjih, kjer prihaja do prekrivanj, 
sledijo (prav tam).  
Strategije, ki jih subjekti uporabljajo z namenom izkoriščenja institucionalnega prekrivanja, 
lahko razdelimo v dve večji skupini. Prva vključuje oportunistične in nesodelujoče delovanje, 
ki ga države izvajajo z namenom izogniti se pravnim obveznostim, s čimer ogrožajo cilje 
sodelovanja. Druga skupina predstavlja strategije sodelovanja, ki jih uporabljajo drugi akterji, 
delujoči v mednarodnih odnosih, med katere uvrščamo med drugimi mednarodne organizacije 
in civilno družbo (Gomez-Mera, 2015a). Z namenom promoviranja mandatov in individualnih 
agend pa akterji lahko uporabljajo tudi medinstitucionalne strategije, kot so izbira 
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najugodnejšega foruma oz. institucije (t. i. forum shopping), strateška nekonsistentnost in 
pomikanje med mednarodnimi režimi (t. i. regime shifting) (Betts, 2013, str. 70).3 
V okviru koncepta režimske kompleksnosti je vplivanje kompleksnega sistema upravljanja 
mednarodne skupnosti na vzorce in dinamiko upravljanja v mednarodni skupnosti v zadnjih 15 
letih postalo veliko bolj raziskano, saj so raziskovalci v tem obdobju že dodobra naslovili 
vprašanje nastanka režimske kompleksnosti (Aggarwal, 2000; Raustiala in Victor, 2004), 
pozornost pa so namenili tudi obnašanju držav (Alter in Meunier, 2006; Drezner, 2009) in 
delovanju mednarodnih organizacij (Betts, 2013; Lavenex, 2015). Prav tako pa so na ravni 
mednarodnega sistema nekatere analize tudi že nagovorile vprašanje prelivanja in 
funkcionalnih presekov med institucijami, ki delujejo na sorodnih področjih (Young, 2002; 
Johnson in Urpelainen, 2012, str. 646). To so storile predvsem z vidika institucionalnih 
prekrivanj, ki državam in nedržavnim akterjem omogočajo prosto izbiranje forumov, znotraj 
katerih želijo sodelovati (Abbott in Snidal, 1998; Busch, 2007), in premikanja med režimi 
(Helfer, 2009; Betts, 2009).  
Gre za opciji, ki jih države lahko izrabijo, kar predstavlja negativno stran režimske 
kompleksnosti. Na drugi strani pa lahko kompleksnost spodbuja tudi tesnejše sodelovanje med 
akterji. Gómez-Mera (2015a, str. 3) tako izpostavi, da je mogoče v literaturi na tem področju 
zaslediti dva časovno zaznamovana trenda argumentacije učinkov sodelovanja znotraj 
režimskega kompleksa. Analize, ki so kot podlago uporabile prvi prispevek, ki je uvedel 
koncept režimske kompleksnosti (Raustiala in Victor, 2004), so pogosteje poudarjale, da 
strategije, ki vključujejo večrežimsko sodelovanje, povečujejo učinke sodelovanja med akterji. 
Nasprotno pa sodobnejše analize bolj poudarjajo škodljive učinke oportunističnega obnašanja 
držav predvsem na področju prostega izbiranja mednarodnih forumov. 
Zadovoljevanje interesov subjektov mednarodnih odnosov navadno predpostavlja uporabo 
kombinacije strategij oz. t. i. 'politiko šahovnice' (Alter in Meunier, 2007, str. 11). Ob zadostni 
gostoti institucij, ki si delijo pristojnosti upravljanja določene problematike, to omogoča 
                                                          
3 Forumsko 'nakupovanje' navadno vključuje strateško izbiranje foruma z namenom sprejema odločitev, ki so 
akterju ljube, ter hkrati izogibanje forumom, ki za akterja pomenijo prevelike stroške. Strategije strateških 
nekonsistentnosti zaznamuje oblikovanje kontradiktornih pravil na področju paralelnih forumov z namenom 
razširitve pravil in njihovih interpretacij, ki jim lahko na osnovi interesov subjekti mednarodnih odnosov sledijo. 
Premikanje med režimi predstavlja dolgoročno strategijo, v kontekstu katere subjekt mednarodnih odnosov 
navadno uporablja kopico kratkotrajnih strategij, kot so forumsko nakupovanje, strateške nekonsistentnosti ter 
druge, in sicer z namenom uvedbe sprememb v definiranju širšega političnega konteksta s ciljem preoblikovanja 
sistema pravil (Alter in Meunier, 2009, str. 13). 
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premike v strateško izbrani ciljni instituciji ter hkratne (zavedne ali nezavedne) premike vseh 
drugih figur v drugih vzporedno delujočih institucijah. Ti premiki so ravno zato zanimiv vir 
raziskovanja večinstitucionalne politične strategije (cross-institutional strategy), s katero 
akterji promovirajo zastavljene cilje v številnih mednarodnih institucijah, in sicer z namenom 
vplivanja na oblikovanje globalnih politik (prav tam). 
Tudi ta magistrska naloga se osredotoča na analizo delovanja kompleksnosti na preseku dveh 
režimov – režima varstva beguncev in režima varstva človekovih pravic. V luči vojne v Siriji, 
humanitarne in politične krize v Venezueli, dezintegracije Iraka ter nestabilnosti v Afriškem 
rogu in na območju afriških velikih jezer je namreč mogoče trditi, da so sodobni migracijski 
tokovi preusmerili središča odločanja in zmogljivost držav, da vladajo in nadzorujejo 
migracijske tokove. Prav tako so vplivali na preoblikovanje tradicionalnih povezav med 
državnimi oblastmi, mednarodnimi organizacijami in regionalnimi integracijskimi akterji 
(Pannzion in van Riemsdijk, 2018, str. 1).  
Gre za problematiko, ki sta jo kot ključno izpostavili že K. J. Alter in S. Meunier (2009, str. 
27). Pozvali sta k analizi posledic režimske kompleksnosti na področja upravljanja 
mednarodnih odnosov, ki še niso bila naslovljena skozi prizmo režimske kompleksnosti. Med 
takšna področja mednarodnega upravljanja lahko umestimo tudi zapletene strukture, ki 
zaznamujejo upravljanje mednarodnih migracij, to področje namreč ostaja nepopolno 
raziskano (Jules, 2018, str. 148). Migracije namreč zaznamuje velika mera raznolikosti, ki je 
najbolje vidna prav v primeru mešanih migracijskih tokov, te namreč sestavljajo skupine 
pribežnikov, migrantov, beguncev in notranje razseljenih posameznikov, ki so pogosteje na 
udaru restriktivnih politik kot kadar koli prej, in restriktivnih politik, ki migracije poskušajo 
ustaviti tudi z ukrepi, ki omejujejo dostop do mednarodne zaščite najbolj potrebnim, ne 
naslavljajo pa izvora problematike (tj. nacionalne varnosti in identitete, socialne harmonije in 
ekonomskega napredka) (Feller, 2006, str. 509). 
Tako magistrska naloga stremi k dopolnitvi razumevanja mednarodne režimske kompleksnosti 
in strategij, ki jih akterji na področju upravljanja z navedenimi tematikami ubirajo v sodobnem 
sistemu. V luči zaznanih sprememb naloga išče odgovore na naslednje raziskovalno vprašanje: 
Kako v primeru prekrivanja mednarodnega režima varstva človekovih pravic in mednarodnega 
režima varstva beguncev, znotraj katerega se prepletajo številni akterji in mehanizmi, element 
kompleksnosti vpliva na zmožnosti držav, da skupaj upravljajo globalne probleme? Magistrska 
naloga bo tako ugotavljala, pod katerimi pogoji režimska prekrivanja spodbudijo ali omejijo 
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cilje mednarodnega sodelovanja ter kako režimska kompleksnost vpliva na strategije, 
delovanje ter izbire institucij, v okviru katerih države in drugi akterji naslavljajo sodobne 
problematike, kot je tudi problematika upravljanja migracij za zagotavljanja dostopa do pravic 
posameznikom, ki so morali zapustiti svojo državo. 
Konceptualno je naloga zasnovana na novejših teoretičnih pristopih, ki obravnavajo 
učinkovanje zapletene strukture mednarodne skupnosti na procese mednarodnega upravljanja 
področij mednarodnih odnosov. Med takšnimi pristopi je posebej pomembno raziskovanje 
režimskih kompleksov (Biermann, Pattberg in van Asselt, 2009, str. 15). Koncept režimskega 
kompleksa namreč omogoča raziskovanje vpliva oblikovanja novih institucij in njihovih 
interakcij na globalno politiko in upravljanje. Na podlagi analize interakcij pa te umeščajo v tri 
širše vidike kompleksnosti. V primeru prvega gre za t. i. režimsko ugnezdenost (nested regime), 
v primeru katere je regionalna oz. druga institucija del večjega multilateralnega okvirja 
upravljanja (Aggarwal, 2000).4 Ugnezdenost se pomembno razlikuje od drugega koncepta 
paralelnosti, v primeru katerega gre namreč za institucije, ki delujejo na sorodnem, a ločenem 
področju, njihovo delovanje pa je najpogosteje osredotočeno na specifično regijo ali 
problematiko (Blavoukos in Bourantonis, 2017 , str. 305). V tretjem in za nalogo osrednjemu 
primeru pa govorimo o presečnosti, v primeru katere imajo številne organizacije pristojnost 
odločanja in nagovarjanja iste problematike (Raustiala in Victor, 2004; Alter in Meunier, 2007; 
Betts, 2010).  
Poleg uvoda (prvo poglavje) in zaključka (peto poglavje) je magistrsko delo sestavljeno iz treh 
vsebinskih delov oz. poglavij. Prvi del (drugo poglavje) v dveh podpoglavjih vsebuje 
konceptualno analizo režimske kompleksnosti, z analizo vpliva učinka kompleksnosti na 
upravljanje nekega področja oz. na delovanje akterjev. Ta temelji na predpostavki, da je 
dinamika institucionalnih odnosov v režimskih kompleksih odvisna od: a) elementi režimskega 
kompleksa,5 b) širših političnih dejavnikov, ki vplivajo na dinamiko na preseku, c) učinka 
prelivanja med režimi in č) strategij, ki jih uporabljajo akterji na preseku elementarnih 
institucij. Analiza temelji na uporabi konceptualne metode ter metode analize in interpretacije 
                                                          
4 Natančen pregled koncepta ugnezdenih institucij pa je mogoče zaslediti v Aggarwal (2000) in Blavoukos in 
Burantonis (2017), ki izpostavljata, da je mogoče kot ugnezden označiti tudi odnos med OZN in regionalnimi 
organizacijami. Alter in Meunier (2006, str. 363) pripomnita, da je takšen odnos najlažje zamisliti z uporabo 
metafore punčk matrjošk. 
5 Režimsko kompleksnost, tj. sestavljeno institucijo, delujočo znotraj sistema mednarodnega političnega sistema 
globalnega upravljanja, namreč opredeljujejo naslednji elementi: a) elementarne institucije težijo k pridobitvi 
pristojnosti odločanja o določeni problematiki oz. ozemlju, b) med elementarnimi institucijami ni hierarhične 
ureditve, c) sistemski učinek (Alter in Raustiala, 2018, str. 332–333). 
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sekundarnih virov. Cilj poglavja je na osnovi analize režimske kompleksnosti razviti pristop, 
ki bo služil operacionalizaciji koncepta režimskega kompleksa na primeru prekrivajočih se 
mednarodnih režimov varstva beguncev in varstva človekovih pravic. 
Drugi vsebinski del (tretje poglavje) magistrske naloge se osredotoča na analizo prepletenosti 
na preseku režima varstva beguncev in režima varstva človekovih pravic ter na preučitev 
možnosti delovanja, ki jo režimska kompleksnost na preseku režimov omogoča akterjem. Cilj 
poglavja je tako na primeru prekrivanja izbranih režimov preučiti, pod katerimi pogoji 
režimsko prekrivanje na preseku mednarodnih režimov varstva beguncev in varstva človekovih 
pravic spodbuja ali omejuje cilje mednarodnega sodelovanja. V prvem podpoglavju je v 
ospredju analiza aplikacije identificiranih dejavnikov prav na preseku režima varstva 
človekovih pravic in režima varstva beguncev. Cilj prvega podpoglavja je tako ugotoviti, ali 
režimsko prekrivanje na analiziranem področju spodbuja ali omejuje doseganje zastavljenih 
ciljev mednarodnega sodelovanja. V drugem podpoglavju pa je v ospredju analiza 
kompleksnosti kot vzvoda razpršitve področja, osredotoča pa se na prikaz vpliva na odnos 
glavnih akterjev, delujočih na preseku, oz. na njihovo zavedanje, sprejemanje in nagovarjanje 
elementa kompleksnosti. Podpoglavje temelji na analizi in interpretaciji primarnih in 
sekundarnih virov. 
V tretjem delu (oz. v četrtem poglavju) je raziskovanje usmerjeno k preverjanju prikaza 
režimskega kompleksa na preseku režimov oz. aplikaciji tega, in sicer na podlagi dveh študij 
primerov – študije primera skupne migracijske in azilne politike EU ter študije primera 
migracijske in azilne politike Avstralije. Študija primera strategije Avstralije temelji na analizi 
ukrepov, povezanih s sprejemom kontroverznih političnih dogovorov v okviru politike t. i. 
'tihomorske rešitve' (UNHCR, 2018). Izbira Avstralije je dodatno zanimiva zaradi umanjkanja 
regionalnega okvirja varstva človekovih pravic. Študija strategije EU v odzivu pa je prav tako 
relevantna tudi zaradi regionalnega okvirja, ki EU vključuje in zavezuje, ter predstavlja tudi 
nadnacionalno institucijo, ki ima zmožnost difuzije skozi eksternalizacijo (Follis, 2012, str. 
169). 
Poglavje temelji na analizi in interpretaciji primarnih in sekundarnih virov ter se osredotoča na 
preučevanje obnašanja Avstralije in EU v obdobju zadnjih dveh desetletij. Analiza obeh 
primerov preučuje delovanje obeh akterjev ter utemeljitev njunih ravnanj v primerih, ko se 
soočata s kritikami drugih akterjev v režimih, iz česar naloga oblikuje njuno samo dojemanje. 
Cilj poglavja je preučiti, kakšno ravnanje omogoča režimski presek posameznim akterjem, 
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kako v še vedno državocentričnem sistemu država in sui generis mednarodna organizacija, kot 
je EU, operirata oz. prilagajata svoje strategije. Ker pa izbrana primera predstavljata dva 
kontroverznejša primera6 zaostrovanj azilnih politik, je tudi časovno analiza omejena na 
preučevanje obnašanja izbranih akterjev v obdobju zadnjih dveh desetletij, ki ju je 
zaznamovalo zaostrovanje azilnih politik,7 tj. obdobje sprejemanja odvračalnih ukrepov, 
temelječih na povečanem sodelovanju razvitih držav s tranzitnimi državami in z državami 










                                                          
6 V obeh primerih o kršitvah obstajajo številni dokazi in neskončni pozivi nevladnih organizacij k ukrepanju 
(European Council on Refugees and Exiles, 2018, 2019; Forensic Architecture in Forensic Oceanography, 2018; 
Médecins Sans Frontières, 2018), ki se jim občasno pridružijo tudi agencije Združenih narodov, delujoče na 
področju človekovih pravic (OHCHR, 2019b), in nadzorna telesa, kot je posebni poročevalec Združenih narodov 
o mučenju in drugem krutem, nečloveškem ali ponižujočem ravnanju (OHCHR, 2017a). 
7 Začetke sodobnega vala zaostrovanja azilnih politik je mogoče zaslediti že v obdobju po koncu hladne vojne, ko 
begunci niso več služili ideološkemu namenu, globalizacija pa je olajšala tudi dostop do prevoznih sredstev 
(Gibney in Hansen, 2003). V luči povečanega števila prihodov so razvite države začele z vpeljevanjem politik, ki 
migrantom in beguncem omejujejo ali preprečujejo dostop do ozemlja, in z uvajanjem postopka za pridobitev 
mednarodne zaščite, ki vključujejo tudi uvedbo časovnih omejitev pri vlaganju prošnje za mednarodno zaščito, 
ter s sprejemom t. i. ukrepov prve varne države, varne države izvora in varne tretje države (Hurwitz, 2009). V 
zadnjih dveh desetletjih pa je mogoče zaslediti še močnejše zaostrovanje politik v smeri sprejema ukrepov, 
usmerjenih k odvračanju, ki temeljijo na sodelovanju s prehodnimi in z izvornimi državami (Gammeltoft-Hansen 
in Tan, 2017, str. 31). 
8 Relevantna primera institucionalnega sodelovanja predstavljata leta 2002 vzpostavljen balijski proces o 
tihotapljenju z ljudmi, o trgovini z ljudmi in povezanem mednarodnem kriminalu, ki ga skupaj vodita Avstralija 
in Indonezija, leta 2019 pa ima že 49 članov (Kneebone, 2014), in Globalni pristop k migracijam in mobilnosti 
EU (Gammeltoft-Hansen in Tan, 2017, str. 31), ki vse od leta 2005 predstavlja »krovni okvir za zunanjo 
migracijsko in azilno politiko EU« (Evropska komisija, 2014a).  
15 
 
2 ANALITIČNI OKVIR: REŽIMSKA KOMPLEKSNOST NA PRESEKU 
MEDNARODNIH REŽIMOV IN NJENE POSLEDICE ZA UPRAVLJANJE 
PODROČIJ MEDNARODNIH ODNOSOV 
 
Cilj poglavja je s pomočjo konceptualne analize preučiti pomen kompleksnosti mednarodnih 
režimov za delovanje akterjev na področju preseka mednarodnih režimov, kot sta za to nalogo 
relevantna mednarodna režima varstva beguncev in varstva človekovih pravic, ter razviti 
pristop, ki bo služil operacionalizaciji koncepta režimskega kompleksa na primeru 
prekrivajočih se mednarodnih režimov varstva beguncev in varstva človekovih pravic. S tem 
namenom zastavljeni konceptualni okvir temelji na predpostavki, da je dinamika 
institucionalnih odnosov v režimskih kompleksih odvisna od: 1. elementov režimskega 
kompleksa,9 2. širših političnih dejavnikov, ki vplivajo na dinamiko na preseku, 3. učinka 
prelivanja med režimi in 4. strategij, ki se jih akterji na preseku elementarnih institucij 
poslužujejo (Alter in Raustiala, 2018; Gomez-Mera, 2015a).  
Poglavje je razdeljeno na dve podpoglavji. V prvem podpoglavju z uporabo konceptualne 
metode ter metode analize in interpretacije sekundarnih virov analiziram režimsko 
kompleksnost skozi elemente režimske kompleksnosti. Ker pa je upravljanje mednarodnih 
problematik v okviru režimskega kompleksa tudi rezultat širših političnih trendov, ki režimsko 
kompleksnost delajo neizogibno (Alter in Raustiala, 2018, str. 337), v okviru prvega 
podpoglavja naslovim tudi relevantne širše politične trende. V drugem podpoglavju pa se 
osredotočim na analizo kategorizacije presekov, zasnovano na okvirnih scenarijih sodelovanja 
na preseku režimov (Gomez-Mera, 2015a, str. 7). Ti so utemeljeni na predpostavki, da je 
prispevek režimskih kompleksov k učinkovitemu upravljanju problematike odvisen od 
ravnovesja med učinkom (medrežimskega) prelivanja ter od narave strategij, ki jih akterji na 
preseku uporabljajo (prav tam). 
 
                                                          
9 Režimsko kompleksnost, tj. sestavljeno institucijo, delujočo znotraj mednarodnega političnega sistema 
globalnega upravljanja, opredeljujejo naslednje elementi: a) elementarne institucije težijo k pridobitvi pristojnosti 
odločanja o določeni problematiki oz. ozemlju, b) med elementarnimi institucijami ni hierarhične ureditve, c) 
sistemski učinek (Alter in Raustiala, 2018, str. 332–333). 
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2.1 Režimski kompleksi in mednarodna režimska kompleksnost 
Četudi so se pozivi k večji osredotočenosti na kompleksnost in na njeno preučevanje v 
mednarodnih odnosih pojavili konec 20. stoletja (Raustiala, 2013), je dejansko sprejetje 
dejstva, da so države in drugi mednarodni akterji pričeli delovati na raznolikih mednarodnih 
področjih in v okviru različnih forumov prav z namenom spodbujanja svojih ciljev, vzelo nekaj 
več časa. Prehodu preučevanja v smeri osredotočenosti na kompleksnost odnosov je močno 
pripomogla tudi literatura o mednarodnih režimih, ki je nastala v 80. in 90. letih 20. stoletja 
(Krasner, 1983; Rittberger, 1990; Hasenclever, Mayer in Rittberger, 1996), a jo je bilo potrebno 
prirediti, da je bolje naslavljala nove izzive, ki so se pojavljali v spreminjajočem se 
institucionalnem okolju (Eimer, 2015). Še vedno pa je to literatura, h kateri se zatečemo pri 
opredelitvi ključnih pojmovanj, uporabljenih v kontekstu razprav o režimski kompleksnosti.  
Čeprav je mogoče občasno tudi v literaturi o mednarodnih odnosih zaslediti izmenjujočo se 
uporabo, imajo pojmi mednarodna organizacija, mednarodna institucija in mednarodni režim 
različne pomene (Hasenclever, Mayer in Rittberger, 1997; Velázquez Gomar, 2013). Raznolike 
definicije je tako mogoče v primeru vseh treh pojmov zaslediti že skoraj od samega začetka 
njihove uporabe. To je nazorno vidno na primeru mednarodnega režima; gre namreč za pojem, 
ki ga je v disciplino Mednarodnih odnosov kot prvi vpeljal John Ruggie (1975), a je širše 
sprejeta definicija Stephena Krasnerja (1983, str. 2), ki mednarodne režime opredeljuje kot »niz 
implicitnih ali eksplicitnih načel, norm, pravil in postopkov odločanja, o katerih se na 
določenem področju mednarodnih odnosov približajo pričakovanja akterjev.« Na seznamu 
najbolj poznanih primerov mednarodnih režimov ostajajo mednarodni režim varovanja 
človekovih pravic, globalni režim razoroževanja in neširjenja jedrskega orožja in režim 
varovanja okolja (Diez, Bode in Costa, 2011). 
Tudi vprašanje definiranja pojma mednarodne organizacije ni preprosto in včasih se zdi, da gre 
za najtežje vprašanje v procesu njihovega preučevanja (Klabbers, 2002, str. 7). Najpogosteje 
lahko v literaturi zasledimo opredeljevanje mednarodnih organizacij s pomočjo konstitutivnih 
elementov. Med te najpogosteje uvrščamo: obstoj držav (članic in ustanoviteljic), ustanovni 
dokument v obliki mednarodne pogodbe, ustaljeno delovanje na mednarodnem področju in 
mednarodnopravno subjektiviteto (Petrič, 1980, str. 1123). Podobne elemente lahko zasledimo 
tudi v definiciji Keohanea (1988, str. 384), ki pojasni, da mednarodne organizacije 
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predstavljajo »namenske institucije z eksplicitnimi pravili, s specifičnimi razdelitvami nalog 
med posamezniki in skupinami in z zmožnostjo delovanja«. 
Prav v razumevanju zmožnosti samostojnega delovanja lahko povzamemo bistveno razliko 
med mednarodnimi režimi in mednarodnimi organizacijami. Organizacije namreč posedujejo 
pristojnosti, ki jim omogočijo odziv na dogodke, in svoje delovanje lahko občasno razširijo 
tudi izven prvotnega področja delovanja (Keohane, 1988). A kljub pomembnim razlikam je 
izredno pomembno, da preučevanje režimov in organizacij ne poteka ločeno. V večjem številu 
primerov je mogoče zaslediti, da so organizacije namensko oblikovane s ciljem, da podprejo 
delovanje režima. Tudi obratno pa v nekaterih primerih funkcije režima ne morejo biti 
opravljene brez pomoči organizacijske strukture, ki je ugnezdena v režim (Hasenclever, Mayer 
in Rittberger, 1997, str. 11). 
Medtem ko večinsko sprejeti elementi zaznamujejo opredeljevanje obeh pojmov, tega ne 
moremo trditi v primeru mednarodnih institucij. Tako mednarodni režim kot mednarodno 
organizacijo lahko namreč umestimo med mednarodne institucije. Nejasnost pojma je 
izpostavil že Keohane (1988, str. 383), pogosto je namreč mogoče zaslediti, da pojem 
institucija opisuje vse od mednarodnih organizacij do njihovih agencij, mednarodnih režimov 
ter celo transnacionalnih podjetji. S tem namenom Keohane (prav tam) razjasni pojem 
»institucije, ki se lahko nanaša na splošen vzorec delovanja oz. kategorizacijo specifičnega 
delovanja s strani človeka oblikovanega dogovora in ki je formalno ali neformalno 
organizirana«. Takšno pojmovanje zaznamuje velika odprtost, ki jo je prepoznal tudi Keohane 
(prav tam). 
Prav z namenom lažje omejitve vzorcev aktivnosti, ki so se lahko uvrstile v opredelitev 
institucije, je Keohane (prav tam) to opredelitev nadalje zaokrožil in pozornost preusmeril na 
»institucije, ki so lahko identificirane kot sorodni kompleksi pravil in norm in ki jih je mogoče 
identificirati v prostoru in času«, kar izključuje »institucije, ki so le kategorije aktivnosti, ter 
splošne norme, ki se lahko nanašajo na kateri koli kompleks pravil«. Takšna opredelitev 
institucij omogoča razumevanje mednarodnih režimov in mednarodnih organizacij kot 
mednarodnih institucij, delujočih na specifičnih področjih (lahko tudi območjih), kar sprejema 
tudi pričujoča magistrska naloga.  
Kot izpostavlja Haas (2019, str. 7), je že na začetku tretjega tisočletja mogoče trditi, da so 
raziskovalci opustili raziskovanje političnega procesa in posledic na samo enem področju ter 
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sledili razumevanju, ki ga je zaznamovala prav osredotočenost na dinamiko kompleksnosti, do 
katere prihaja na paralelnih in prekrivajočih se režimih (prav tam). Takšno razumevanje je 
mogoče zaslediti v samem bistvu prvega oblikovanja koncepta režimskega kompleksa pod 
avtorstvom Raustiala in Victorja (2004, str. 278–279), ki sta 'režimski kompleks' definirala kot 
»skupek delno prekrivajočih se in nehierarhičnih institucij, ki upravljajo določeno področje«. 
Znotraj te konceptualizacije sta avtorja ciljala predvsem na elementarne mednarodne režime, 
ki so pokrili in prekrili določeno področje ter privedli k oblikovanju režimskega kompleksa – 
v redkih primerih načrtno, večinoma pa spontano.  
Zaradi precejšnje mere odprtosti koncepta režimski kompleks pa so pozneje drugi raziskovalci 
koncept nadgradili. Kot prva sta definicijo pet let pozneje dopolnili Alter in Meunier (2009, 
str. 9), ki sta večji pomen pripisala dejstvu, da režimski kompleksi vzpostavljajo pomembno 
»zapletenost pravil«. Sta namreč mnenja, da kljub veliki zapletenosti pravil, ki jo je mogoče 
zaslediti tudi v notranji politiki, element umanjkanja hierarhije najpomembneje zaznamuje 
mednarodno režimsko kompleksnost (Alter in Meunier, 2006, str. 365, 377, 2009, str. 2).10 
Znotraj upravljanja mednarodne skupnosti tako otežuje razreševanje vprašanja nosilca 
pristojnosti na določenem področju (prav tam).V drugi smeri so koncept nadgradili Orsini, 
Morin in Young (2013, str. 29), ki so posegli po alternativni definiciji režimskega kompleksa, 
ki po njihovem mnenju predstavlja »mrežo treh ali več mednarodnih režimov, ki so povezani 
s skupno tematiko, posedujejo prekrivajoče se članstvo in vzpostavljajo gmotne, normativne in 
operativne interakcije, ki so prepoznane kot potencialno problematične, če so ali če niso 
primerno upravljane« (prav tam).  
Definicije različen pomen namenjajo elementu nehierarhično urejenih institucij. Tem Raustiala 
in Victor (2004, str. 7) namenjata precej pozornosti, dodatno pa jih izpostavita tudi K. J. Alter 
in Meunier (2009). Za manj pomembnega pa ga označijo Orsini, Morin in Young (2013, str. 
29–30), saj menijo, da elementi režimskega kompleksa »navadno ne izražajo hierarhičnih 
odnosov, ki bi bili jasni ali vertikalni kot povezave, ki povezujejo konvencijo in njene protokole 
ali mednarodno organizacijo in programe, ki jih izvaja. V tem primeru bi bile namreč 
interakcije neproblematične.« Percepcija, da hkraten obstoj elementarnih režimov povzroča 
                                                          
10 Režimski kompleks opredeljuje »skupek prekrivajočih se in nehierarhično urejenih institucij, ki vključuje več 
kot en mednarodni dogovor ali organizacijo s pristojnostmi odločanja. Institucije in dogovori so lahko 
funkcionalno ali ozemeljsko definirani« (Alter in Raustiala, 2018, str. 333). Alter in Raustiala (prav tam) pa sta 
poleg režimskega kompleksa definirala tudi pojem »režimske kompleksnosti«, ki se nanaša na »mednarodni 




aktualen oz. potencialen problem, nosi posledice za obstoj režimskega kompleksa iz dveh 
razlogov. Primarno namreč »pomaga pri določanju elementarnih režimov, ki so primerni za 
vključitev v režimski kompleks« (Orsini, Morin in Young, 2013, str. 31). Na drugi strani pa 
doda tudi notranjo subjektivnost h klasifikaciji, saj »kar oblikuje režimski kompleks, ni niti 
subjekt sam niti povezana pravila in njihov učinek, temveč dojemanje akterjev o teh zadevah« 
(prav tam).  
Zatorej je mogoče trditi, da subjektivne percepcije ne le gradijo na mejah režimske 
kompleksnosti in nakazujejo, kaj bo in kaj ne bo vključeno kot njen sestavni del, prav tako tudi 
omogočajo sestavam elementarnih režimov, ki niso izkusili formalne institucionalne 
spremembe, da so razumljeni kot režimski kompleksi zaradi sprememb v percepciji 
odločevalcev in deležnikov, ki jih vidijo kot potencialen problem. S tem namenom Orsini, 
Morin in Young (2013, str. 30) predlagajo, da se osredotočimo raje na preučevanje specifičnih 
tematik, ki so pogosto ožja kot področja, kot pa da jih predstavljamo kot subjekt določenega 
področja v vlogi individualnih režimov. Kot primer Orsini, Morin in Young (prav tam) 
izpostavijo prav režim varovanja beguncev, ki se prekriva s številnimi pomembnimi področji, 
kot so človekove pravice, migracije, potovanja in varnost (Betts, 2010). 
Režimski kompleks se je od začetka tisočletja vzpostavil kot eden bolj uveljavljenih konceptov 
(Gehring in Faude, 2013), a še vedno ni popolnoma dorečen. Pozivu po razjasnitvi sta sledila 
Alter in Raustiala (2018, str. 331–333), ki sta preoblikovala definicijo z namenom razjasnitve 
glavnih elementov koncepta. Tako sta režimski kompleks opredelila kot »skupek prekrivajočih 
se in nehierarhično urejenih institucij, ki vključuje več kot en mednarodni dogovor ali 
organizacijo s pristojnostmi odločanja. Institucije in dogovori so lahko funkcionalno ali 
ozemeljsko definirani« (Alter in Raustiala, 2018, str. 333). Alter in Raustiala (prav tam) pa sta 
doprinesla k razumevanju režimskega kompleksa pomembno tudi z opredelitvijo pojma 
»režimske kompleksnosti«, ki se nanaša na »mednarodni politični sistem globalnega 
upravljanja, ki se oblikuje zaradi soobstoja gostega sistema pravil in režimskih kompleksov«. 
Režimsko kompleksnost, tj. sestavljeno institucijo, delujočo znotraj mednarodnega političnega 
sistema globalnega upravljanja, pa opredeljujejo naslednje elemente: 1. »elementarne 
institucije težijo k pridobitvi pristojnosti odločanja o določeni problematiki oz. ozemlju, 2. med 
elementarnimi institucijami ni hierarhične ureditve, 3. sistemski učinek«. V luči dejstva, da 
imajo, kot trdita Orsini in Le Prestre (2019, str. 4), tudi kompleksni sistemi edinstvene lastnosti, 
ne predstavljajo le seštevka delov, temveč skupek. Takšen skupek zaznamujejo nepričakovani 
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vzorci, procesi in značilnosti, ki pa v njem nastanejo kot posledice interakcij elementov sistema 
in učinkov zunanjosti (Jervis, 1997). Dinamiko interakcij med institucijami na preseku režimov 
mednarodnega varstva beguncev in mednarodnega varstva človekovih pravic ključno 
opredeljujejo prav elemente režimske kompleksnost in širše političnih trendov. 
2.1.1 Težnja po pristojnosti 
Kompleksnost in upravljanju je skupno, da namesto vlade, ki bi sprejemala odločitve, 
upravljanje namreč poteka »s pomočjo procesov in institucije, ki delujejo na različnih 
geografskih območjih in organizacijskih področjih ter med njimi manjka in vključujejo akterje 
z raznolikimi pristojnostmi« (Duit in Galaz, 2008, str. 318).  
Alter in Raustiala (2018, str. 332) dodajata, da igrata tekmovalnost in težnja akterjev po 
pristojnosti odločanja izredno pomembno vlogo pri vzpostavljanju režimske kompleksnosti, 
manj pomena pa pripisujeta številu institucij in vrsti režima. Izpostavljata, da je obstoj 
institucij, ki se borijo za pristojnost odločanja in imajo prekrivajoče se mandate, prepletena 
pravila ter podobno strukturo članov, ključnega pomena pri oblikovanju prostora za razvoj 
sporov o vsebini pravil in neusklajeni interpretaciji glede pravil (prav tam). Četudi so konflikti 
morda pogostejši v primerih, ko se članstvo v institucijah razlikuje, se lahko divergentna 
pravila in interpretacije pravil oblikujejo tudi zaradi različnih mandatov institucij (prav tam). 
Kot izpostavita Alter in Raustiala (prav tam), bi na primeru delovanja dveh organizacij z 
identičnim članstvom, a različnima mandatoma, instituciji sprejemali drugačne odločitve in 
drugače interpretirali pravila. V prvi instituciji bi bili najverjetneje zaposleni v veliko večji 
meri ekonomisti, institucija pa bi najbrž imela tudi veliko tesnejše odnose s predstavniki 
industrije. Ravno nasprotno bi veljalo v primeru institucije, namenjene varovanju okolja, v 
primeru katere bi bilo namreč mogoče pričakovati veliko tesnejše odnose s civilno družbo.  
2.1.2 Umanjkanje hierarhije 
Element umanjkanja hierarhije med elementarnimi režimi, po mnenju Alter in Raustiale (2018, 
str. 332–333) nosi osrednji pomen za dinamiko režimske kompleksnosti. Gre za element, ki 
vzpostavlja razliko med mednarodnimi režimskimi kompleksi in režimskimi kompleksi na 
notranjepolitični ravni. Takšno konceptualizacijo razpršenih pristojnosti, ki jo izpostavljata 
Alter in Raustala (2018), v ospredje postavlja tudi Brosig (2019, str. 13), ko pojasnjuje, da gre 
za najprimernejšo navezavo, ki omogoča povezovanje koncepta deljene avtoritete z 
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upravljanjem brez vlade. Učinkovanje tega elementa je najbolje vidno prav na presekih 
režimov, omogoča namreč pridobitev vpogleda v dinamiko odnosov, ki potekajo med 
raznolikimi elementarnimi institucijami, ki želijo o problematiki odločati. Institucije namreč 
poskuse pridobitve funkcije odločanja o določeni problematiki najpogosteje oblikujejo znotraj 
področja, kjer se navadno že prekrivajo številčne in pogosto konfliktne zahteve drugih 
elementarnih institucij po odločanju (prav tam). 
Za drugačno konceptualizacijo tega elementa so se odločili Orsini, Morin in Young (2013, str. 
31), ki so se namesto umanjkanja hierarhije osredotočili na prisotnost interakcij med 
institucijami. Menijo namreč, da »interakcije nadomestijo pogoj nehierarhičnih odnosov med 
elementarnimi režimi«, ki je po njihovem mnenju »nepomembna značilnost prve definicije« 
(prav tam). S takšnim stališčem se Alter in Raustiala (2018, str. 332) ne strinjata, saj »element 
interakcij ne prikaže, kako element umanjkanje hierarhije pogojuje neučinkovito razrešitev 
vprašanja, katera pravila, norme in postopki odločanja imajo prednostno vlogo.« Umanjkanje 
hierarhije namreč pomeni, da v režimski kompleksnosti ne obstaja določen način, ki bi 
omogočal nedvoumno razreševanje vprašanja, katera pravila, norme ali načini odločevanja naj 
bi imeli prednost (prav tam). To omogoča državam tvorjenje novih, delno prekrivajočih se 
režimov ali institucij, ki predstavljajo pomembno konkurenco obstoječim režimom ali 
dogovorom (prav tam). 
Buzan (2003) in Hofmann (2011) sta na primeru področja varnostnih dogovorov identificirala 
dejavnike gostote prisotnih institucij in njihovo prekrivanje kot posledico političnih odločitev. 
Dodatno pa so avtorji, kot je Betts (2013), prepoznali, da so poleg prekrivanja relevantni akterji 
občasno locirani tudi v drugih agencijah, in sicer z različnimi mandati in dinamiko ter občasno 
z zelo različnimi pristojnostmi. Alter in Raustiala (2018, str. 333) dodajata, da občasno 
mednarodni dogovor lahko poskuša vzpostaviti hierarhijo na področju upravljanja nekega 
področja. Kot primer izpostavljata 103. člen Ustanovne listine Organizacije združenih narodov 
(UL OZN),11 ki navaja, da je UL OZN nad drugimi mednarodnimi pogodbami; podobno je 
mogoče videti tudi v primeru mednarodnega prava, kjer naj bi bile norme jus cogens nad 
drugimi pravnimi načeli.12 A kljub dolgoletnemu zatrjevanju in poskusom umestitve 
                                                          
11 Ustanovna listina Združenih narodov – Charter of the United Nations – podpisana 26. junija 1945 v San 
Franciscu, v veljavi od 24. oktobra 1945. 
12 Relevanten primer predstavlja tudi načelo nevračanja, ki predstavlja del mednarodnega običajnega prava. 
Avtorji, kot je Allain (2001, str. 538–542), ga uvrščajo tudi v skupino jus cogens mednarodnopravnih norm. 
Nevračanje, kot norma mednarodnega prava, tako obvezuje vse države – ne le pogodbenic relevantnih 
mednarodnopravnih dokumentov, v katerih je načelo nevračanja eksplicitno kodificirano.  
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pristojnosti v sistem na globalni ravni vseeno pogosto prihaja do njihovega izpodbijanja (De 
Burca, 2010; Alter, 2018; Alter in Raustiala, 2018).  
2.1.3 Sistemsko učinkovanje 
V sodobnem mednarodnem sistemu je težko najti področje, ki bi ga bilo mogoče nagovoriti le 
v okviru ene institucije. Dodatno se enote v sistemu, režimi, institucije in organizacije, tudi 
prilagajajo in učijo ena od druge, to pa vpliva tudi na njihove zmožnosti, da se prilagajajo 
okolju (Orsini in Le Prestre, 2019, str. 5). Sistemski učinek tako igra posebno pomembno vlogo 
pri ohranjanju režimske kompleksnosti (Alter in Raustiala, 2018, str. 333). V režimskih 
kompleksih so namreč interakcije med subjekti in posledice teh interakcij ključne za ohranjanje 
in razvoj režimske kompleksnosti. To dejstvo pa bi moralo botrovati razumevanju režimske 
kompleksnosti, ki večji pomen pripisuje elementu sistemskega učinka. Sistemski učinek 
namreč pomembno vpliva tudi na oblikovanje strategij in sprejemanje odločitev v elementarnih 
režimih (Iida, 1993; Jervis, 1997; Alter in Raustiala, 2018, str. 333).13 
Na ravni preučevanja sistemskega učinka kompleksnosti na povečevanje negotovosti o naravi 
političnega okolja v kontekstu odločitev, ki jih sprejemajo odločevalci v imenu subjektov 
mednarodnih odnosov, in posledic teh odločitev s strani odločevalcev, je pisal že Jervis (1997). 
Kot je sklenil, sistemsko učinkovanje vpliva na oblikovanje razmer, v katerih odločevalci 
pogosteje delujejo pod pogojem ignorance in ne negotovosti ter se tako težko zanesejo na 
standardne načine zavarovanja in druge načine prenašanja negotovih situacij. Prehod s 
preučevanja posameznih režimov k režimskim kompleksom je povzročil tudi naraščanje 
zavedanja, da v kompleksnih sistemih spremembe, do katerih pride znotraj ene elementarne 
institucije, vplivajo tudi na spremembe znotraj drugih, prekrivajočih se elementarnih institucij 
(Paravantis, 2016, str. 53–56). Alter in Raustiala (2018, str. 333) poudarjata, da je mogoče 
trditi, da institucije in odločevalci dajejo prednost segmentaciji problematik v distinktivne 
kategorije, kar pa neizogibno vodi tudi v prekrivanje in interakcije, ki tako postajajo 
neizogibne. Neizogibni postanejo tudi spori o pravilih in nosilcu pristojnosti (prav tam). 
 
                                                          
13 Morin in Gomez-Mera (2019, str. 21) sistemsko učinkovanje izpostavita kot ključno pri razumevanju režimske 
kompleksnosti in dodajata, da je pogosto mogoče zaznati, da kljub uporabi kompleksnosti analize ostajajo 
osredotočene na akterje. Pri proučevanju vpliva režimske kompleksnosti na oblikovanje pogajalskih izhodišč 
akterjev analize izpuščajo proučevanje samih interakcij ter njihovega delovanja in učinkovanja na razvoj 
mednarodnih režimskih kompleksov. 
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2.2 Politika režimske kompleksnosti: širši politični trendi in njihov vpliv na odnose med 
institucijami 
Kompleksnim sistemom, kot so režimski kompleksi, je mogoče pripisati edinstvene lastnosti. 
Enote se namreč razvijajo in učinkujejo tudi na sam režimski kompleks, kar vpliva tudi na 
zmožnosti nadaljnjega razvoja samega kompleksa. Zmožnost prilagodljivosti oz. 
neprilagodljivosti kompleksa oz. smer njegovega razvoja pa pogojujejo številni naravni in 
družbeni dejavniki, ki vplivajo na razmere, v kontekstu katerih se ti razvijajo. Preučevanje tako 
zahteva, da pozornost namenimo številnim virom sprememb in vzajemnega učinkovanja 
(Orsini in Le Prestre, 2019, str. 6). A ker so zadnji desetletji zaznamovale predvsem 
naraščajoča institucionalna zapletenost in prepletenost na eni strani ter na drugi naraščajoče 
dvoumnosti in negotovosti v luči (ekonomskih, humanitarnih, migracijskih) 'kriz', se zdi, da so 
pomanjkanja nadzora močno občutili posebno odločevalci, ki v imenu subjektov mednarodnih 
odnosov v takšni situaciji težijo k naslovitvi primanjkljaja nadzora s poskusi ponovne 
vzpostavitve pristojnosti, kar pa pogosto povzroči več težav. 
Orsini in La Prestre (2019, str. 2) pojasnjujeta, da gre za zanimiv paradoks, saj je namreč 
»pogosto mogoče zaznati, da se prav z izboljšanjem orodij, ki so namenjena izrecno iskanju 
smisla reda in povrnitvi nadzora v družbo in širše okolje, zmanjšuje naša zmožnost, da bi za to 
uspešno poskrbeli«. Tako je mogoče zaslediti, da na področju upravljanja mednarodne 
skupnosti, globalne problematike postajajo venomer bolj prekrite in prepletene. Venomer bolj 
pomembni pa so tudi relevantni, številčni in zelo prepleteni (širše politični) dejavniki, te Alter 
in Raustiala (2018, str. 337) opredelita kot »širše trende v svetovni politiki, ki delajo režimsko 
kompleksnost neizogibno,« Ti nosijo namreč ključno vlogo pri oblikovanju in ohranjanju 
režimske kompleksnosti ter posledice za upravljanje področja in delovanje akterjev na tem 
področju. 
2.2.1 Gostota in kopičenje institucij 
Širok razpon dogovorov in institucij, ki se pogosto prekrivajo in prihajajo v konflikte, je 
resničnost večine področij globalnega upravljanja (Alter in Raustiala, 2018, str. 337). Kot 
navaja Raustiala (2013), pa je še večji izziv nasloviti novo problematiko, ne da bi upoštevali 
tematike, ki so že zastavljene v okviru drugih režimov. To pa niti ni presenetljivo glede na 
številke obstoječih vladnih institucij, nevladnih institucij, dogovorov in pogodb, ki se 
prepletajo in na tak način gradijo sistem globalnega upravljanja. Institucionalna gostota je 
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vidna tudi na primeru analize področja liaison diplomacije, ki poteka med sekretariati 
mednarodnih institucij pogosto izven sfere tradicionalne diplomacije, osredotočene na države. 
Ta omogoča mednarodnim organizacijam odprtje liaison uradov in možnost pridobitve statusa 
opazovalke v drugih relevantnih organizacijah (Orsini, Morin in Young, 2013, str. 28). Kot je 
razvidno iz seznama navzočnosti na zasedanju Izvršnega odbora (Executive commitee – ExCo) 
UNHCR, se je zasedanja v letu 2018 lahko udeležila tudi EU, ki ima status opazovalke, 
navzočih pa je bilo tudi osem drugih mednarodnih vladnih organizacij, 14 agencij OZN in 27 
nevladnih organizacij.14 Še bolj zgovoren pa je podatek, povečevanja števila držav članic v 
ExCo, ta je v času ustanovitve leta 1958 vključeval med 20 in 25 držav, leta 2006 70, v letu 
2018 pa je bilo mogoče teh našteti že 102 (Betts in Milner, 2019, str. 3). 
Raziskovalci režimske kompleksnosti so že zgodaj prepoznali, da rastoča gostota mednarodnih 
institucij in interakcij med njimi povzroča povečanje in ne zmanjšanje pravnih nejasnosti 
(Raustiala in Victor, 2004). Analize režimske kompleksnosti prav zato tudi ciljajo k iskanju 
pojasnitev virov in posledic pravnih nejasnosti, ki vse prepogosto zaznamujejo svetovno 
politiko. Že Raustiala in Victor (2004, str. 277) sta v svoji analizi, osredotočeni na režimsko 
kompleksnost rastlinskih genskih virov, odkrila, da v okviru preučevanega kompleksa obstaja 
veliko pravil, a ta pogosto niso usklajena s prekrivajočimi se pravili, veljavnimi v okviru drugih 
režimov. V luči zapisanega bi bilo celo mogoče trditi, da je zasičenost s pravnimi 
neusklajenostmi eden izmed prepoznavnih znakov režimskih kompleksov.15  
Omenjena nekonsistentnost je pogosto pojmovana le kot začasen fenomen, a kot poudarjata 
Raustiala in Victor (2004, str. 301), so prav prekrivanja med režimi najbolj problematično 
področje, saj sta tam pravna nedoločenost in nekonsistentnost pravil vsesplošno prisotni in 
trajni. Na področjih prekrivanj najpogosteje prihaja tudi do oblikovanja strategij držav. Države 
se lahko namreč odločijo pravila ponotranjiti, delovati v skladu s pravnimi nejasnostmi, ki 
nastanejo zaradi pravne neusklajenosti med implementacijo, lahko pa težijo tudi k 
                                                          
14 Program Izvršnega odbora visokega komisarja (66. zasedanje) – Executive Committee of the High 
Commissioner’s Programme (Sixty-ninth session), sprejet 5. oktobra 2015, z resolucijo Generalne skupščine 
Združenih narodov št. A/AC.96/LXIX/INF. 
15 Quack (2013, str. 653) meni, da do nekonsistentnosti prihaja kljub skupnemu delovanju diplomatov, pogajalcev 
in pravnikov, ki se borijo proti temu in iščejo široko normo, ki bi s tem namenom dovoljevala številčnejše 
interpretacije. Pravila, ki jih je mogoče široko interpretirati, in njihova implementacija namreč vodijo v ponovitve 
pogajanj o preoblikovanju in širitvi obstoječih režimov. Takšno širitev je bilo mogoče prepoznati tudi konec 90. 
let, ko je UNHCR postajal čedalje bolj vključen v naslavljanje problematike notranje razseljenosti, leta 2005 pa 
je bila ta tudi formalno prepoznana s strani Medagencijskega stalnega odbora, ki predstavlja primarni mehanizem 
koordinacije humanitarne pomoči različnih agencij, delujočih znotraj in zunaj okvirja OZN. Ta je UNHCR dodelil 
nalogo zaščite, in pomoči notranje razseljenim osebam (Loescher, Betts in Milner, 2008, str. 67). 
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preoblikovanju oz. ponovitvi pogajanj o že dogovorjenih pravilih. Drezner (2009, str. 66) med 
strategijami izpostavlja tudi, da lahko nejasnost pravil države naslovijo tudi z oblikovanjem 
novih institucij z namenom zmanjšanja pritiska na predhodno pretirano izpostavljeno 
institucijo oz. institucijo s preširoko zastavljenim mandatom.  
Tako je poleg gostote institucij pomembno omeniti tudi kopičenje institucij, ki ga razumemo 
kot trend oblikovanja novih institucij, do katerega prihaja zaradi velikih težav pri spreminjanju 
oz. preoblikovanju starih institucij (Alter in Raustiala, 2018, str. 337). V primeru delovanja 
globalnega upravljanja, ki nepopolno naslavlja problematiko, je lahko v nekaterih primerih 
namreč učinkoviteje oblikovati novo institucijo, kot pa vpeljati potrebne spremembe v okviru 
obstoječih institucij (prav tam). Urpelainen in Van de Graaf (2015, str. 800) oblikovanje novih 
institucij pojasnita z vpeljavo t. i. pogajalskega pristopa, v katerem razlaga za oblikovanje 
novih institucij temelji na neučinkovitih pogajanjih. V tem primeru t. i. 'država poraženka', ki 
ni zadovoljna z določeno institucijo, grozi z oblikovanjem nove institucije, če ji ne bi uspelo 
izvesti strukturne reforme institucije ali povečati svoje zastopanosti znotraj omenjene 
institucije. 
2.2.2 Spremembe v porazdelitvi moči in preferencah ter težnje po večji zastopanosti v 
institucijah 
Mednarodne institucije odsevajo preteklo strukturo moči (Alter in Raustiala, 2018, str. 337). 
Ustaljene načine delovanja pa je težko spremeniti, kar je pogosto posledica dejstva, da 
institucije varujejo adute nekdanjih močnih sil, ki so sodelovale pri njihovi ustanovitvi (prav 
tam). Najočitnejši primeri takšnih organizacij so Svetovna banka, Mednarodni denarni sklad in 
OZN, ki močne položaje neproporcionalno namenjajo ZDA in (nekaterim) evropskim 
državam. Takšno delovanje ni več odraz globalne razporeditve moči, prav tako pa močno 
otežuje tudi kakršne koli reforme institucij, ki bi jih želele uvesti rastoče sile z namenom 
uravnoteževanja porazdelitve moči (prav tam). Gomez-Mera (2015a, str. 20–21) pa trdi celo, 
da je v veliki meri širjenje prekrivajočih se dogovorov in institucionalnih okvirjev posledica 
prav rastoče raznolikosti v interesih in ideologijah držav.  
Obstoječi sistem upravljanja v mednarodni skupnosti rastočim silam pušča le malo možnosti; 
izbirajo lahko namreč med poskusom strukturnega reformiranja institucije, in sicer v primerih, 
ko posedujejo dovolj moči, ter med ustanovitvijo nove institucije, ko njihovi klici po reformi 
niso bili uslišani (De Burca, Keohane in Sabel, 2013, str. 735; Ikenberry in Lim, 2017). Na 
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drugi strani pa je mogoče, da se tudi močne sile naveličajo obstoječih pravil in struktur. V tem 
primeru se zaradi pričakovanih sprememb v mednarodni porazdelitvi moči lahko odločijo za 
delovanje v drugem režimu oz. v novem okolju, ki jim omogoča, da so v ospredju njihove 
politike (Helfer, 2004). 
2.2.3 Institucionalna diferenciacija 
Oblikovanje novega okolja, ki v ospredje postavlja specifične interese, je skladno tudi z visoko 
ravnjo zaznane institucionalne diferenciacije. Ta v sodobnem sistemu upravljanja mednarodnih 
odnosov ni anomalija. Kot poudarjata Zürn in Faude (2013, str. 120), gre za pomembno 
značilnost – tj. modernost, ki jo je mogoče aplicirati tako na mednarodno kot tudi na nacionalno 
raven: 
Visoka raven institucionalne diferenciacije ni anomalija. Ravno nasprotno, gre za pomembno 
značilnost modernosti, ki ni pripisljiva le mednarodnim političnim institucijam, temveč tudi 
institucijam utrjenih demokracij zahodnega sveta. Izhajajoč iz takšne predpostavke, torej ne gre 
za fragmentacijo per se, temveč za koordinacijo fragmentacije ali diferenciranih institucij, kar 
postane pomembna problematika. Umanjkanje koordinacije vodi v neželeno delovanje, kot sta 
izključevanje ali forumsko nakupovanje, torej ne temelji na samem obstoju institucionalne 
fragmentacije. 
Tudi modernost je potrebno razumeti v kontekstu dejavnika kompleksnosti, ki oblikuje 
neizogibno težnjo sistemov po »specializaciji in funkcionalni diferenciaciji« (Alter in 
Raustiala, 2018, str. 338). 
V kontekstu novejših globalnih problematik, kot so mešani migracijski izzivi, lahko delovanje 
modernosti vidimo v kontinuiranem vzpostavljanju novih izzivov pri sodelovanju v 
mednarodnih odnosih. Ti vodijo v oblikovanje potrebe po vzpostavitvi novih mehanizmov 
upravljanja (Alter in Raustiala, 2018, str. 338). V kontekstov naslovitve mešanih migracijskih 
tokov je relevantno izpostaviti primer globalnega dogovora Združenih narodov o varnih, 
urejenih in regularnih migracijah (Globalni dogovor OZN o migracijah),16 cilj katerega je po 
mnenju Evropske komisije (2018, str. 1) »spodbujati mednarodno sodelovanje z določitvijo 
vodilnih načel in zagotavljanjem večstranskega političnega okvira, ki ciljajo tudi k oblikovanju 
mehanizmov za spremljanje in pregled dogovora (Globalni dogovor OZN o migracijah, 2018, 
preambula, 14. odst.). 
                                                          
16 Globalni dogovor Združenih narodov o varnih, urejenih in regularnih migracijah – Global Compact for Safe, 
Orderly and Regular Migration, sprejet in razglašen z resolucijo Generalne skupščine Združenih narodov 
A/CONF.231/3, z dne 19. december 2018. 
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2.2.4 Lokalno upravljanje 
Z namenom upravljanja lahko države pooblastijo tudi regionalne organizacije in v njihovem 
okviru oblikujejo politike, ki prednost namenjajo lokalnim problemom in v katerih so zaposleni 
lokalni uradniki. Toda mandati takšnih institucij se pogosto prekrivajo z mandati institucij, 
delujočih na globalni ravni, ki imajo odločevalsko funkcijo (Alter in Raustiala, 2018, str. 338). 
Regionalne oz. lokalne organizacije lahko institucijam predstavljajo pomembnega tekmeca na 
določenem področju. To težnjo je mogoče videti v primeru oblikovanja (regionalnih) 
mednarodnih sodišč, ki presojajo o velikih grozodejstvih. Sirleaf (2017) poudarja primer 
afriškega sodišča za človekove pravice in pravice ljudstev, ki je poskušalo pridobiti jurisdikcijo 
v primeru mednarodnega kazenskega prava. Če bi se to zgodilo, bi prišlo do prekrivanja 
mandata z Mednarodnim kazenskim sodiščem (prav tam). Za mednarodni režim varstva 
beguncev pa je prav tako relevanten primer oblikovanja regionalnih sistemov na območju 
Afrike v okviru sprejema Osnutka konvencije Organizacije afriške enotnosti (Organisation of 
African Unity – OAE) o beguncih, ki ga je tudi UNHCR prepoznal kot vir potencialnega spora 
o pristojnostih odločanja na regionalni ravni.17 
A če je mogoče trditi, da so prispevki na področju režimske kompleksnosti že od samega 
začetka prepoznali, da povečana gostota institucij vodi v bolj vključujoče upravljanje, saj 
naraščajoče število »nacionalnih agencij, transnacionalnih organizacij in strokovnjakov postaja 
vključenih v proces sprejemanja odločitev in njihovo implementacijo« (Raustiala in Victor, 
2004, str. 277), učinki lokalnega upravljanja še niso bili v zadostni meri postavljeni v ospredje 
preučevanja režimskih kompleksov (Gomez-Mera, 2015a, str. 6). To pa je ključnega pomena 
za celostno razumevanje dinamike odnosov med subjekti znotraj režimske kompleksnosti. Kot 
namreč izpostavlja Gomez-Mera (2015a, str. 6–7), je nekaterim področjem specifično, da je 
nesodelovanje med državami lahko posledica načelne oz. normativne agende nedržavnih 
akterjev in specializiranih medvladnih organizacij. Tudi ti akterji namreč na preseku režimov 
lahko uporabljajo strategije, s katerimi izzovejo sodelovanje v okviru določene tematike (prav 
tam).  
 
                                                          
17 Več o tem v poglavju 2.2.4.  
28 
 
2.3 Kategorizacija preseka: (ne)učinkovito sodelovanje na preseku režimov 
Širšim političnim trendom, ki pomembno zaznamujejo interakcije na preseku in vplivajo tudi 
na elemente, ki režimsko kompleksnost sestavljajo in gradijo, sledi tudi predstavitev tipologije 
režimskih presekov. Učinkovitost sodelovanja na preseku je odvisno od zmožnosti institucij, 
da te: 1. zmanjšujejo in rešujejo specifične probleme z namenom naslovitve katerih so bile 
oblikovane, 2. vplivajo na obnašanje in politične odločitve držav članic (Levy, Young in Zürn, 
1995; Young, 1999; Gomez-Mera, 2015a, str. 7). Takšno pojmovanje pa omogoči tudi 
umestitev preseka v kategorije, zasnovane na osnovi predpostavk o krepitvi oz. ogrozitvi 
reševanja problematik na preseku ter vplivanja na obnašanje akterjev na preseku.  










(1) sinergičen oz. za 
sodelovanje ugoden 
scenarij 






(4) preprečujoč (škodljiv) 
scenarij 
Vir: Gomez-Mera (2015a, str. 8). 
Prvi, sinergičen oz. za sodelovanje ugoden, scenarij zaznamujejo pozitivna funkcionalna 
prelivanja in t. i. 'povratni' učinek med prekrivajočimi se režimi, uspešno sodelovanje v okviru 
ene institucije, tj. vpliv na učinkovito doseganje ciljev tudi v okviru druge institucije. Pozitivno 
prekrivanje lahko spodbujajo tudi k sodelovanju usmerjene čezinstitucionalne strategije, ki jih 
uporabljajo države in drugi akterji znotraj režimskih kompleksov. Takšno sodelovanje je lahko 
zasnovano na racionalnih odločitvah držav, da promovirajo razvoj elementarnih režimov, cilja 
pa k povečanju koherentnosti in sodelovanja znotraj kompleksa (Gomez-Mera, 2015a, str. 7). 
Pri tem je pomembno izpostaviti tudi, da poskuse razvoja presekov v smeri sinergije zaznamuje 
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tudi delitev dela. Gehring in Faude (2010, 2013, 2014) namreč izpostavljata, da delitev dela 
vodi v oblikovanje stabilnejšega odnosa med presečnimi elementarnimi institucijami.18  
A ker na preseku države niso edini relevantni državni akterji, je pomembno izpostaviti, da tudi 
nedržavni akterji uporabljajo prekrivajoče se režime, v okviru tega scenarija pa je njihovo 
delovanje osredotočeno na promocijo normativnih agend. Gomez-Mera (2015a, str. 7) 
izpostavlja, da lahko ti poskušajo vplivati na rast zavedanja in naslovitev globalne problematike 
v okviru režimov v drugih forumih. Na področju, kjer prihaja do prekrivanj pravnih pravil, 
lahko nedržavni akterji predlagajo razvoj komplementarnih pravil v okviru drugih 
elementarnih režimov ali pa znotraj teh poskušajo okrepiti oz. ponovno interpretirati obstoječa 
pravila (prav tam). 
Drugi, moteč, scenarij zaznamuje pozitiven učinek prelivanja, a ker akterji na preseku 
izrabljajo presek z namenom promoviranja lastnih interesov, prihaja na takšnem preseku do 
spodkopavanja skladnosti delovanja skozi implementacijo politik. Prav tako pa se s takšnim 
delovanjem spodbudijo distribucijske težnje med akterji. Najočitnejše strategije, ki jih tu 
uporabljajo države, vključujejo forumsko 'nakupovanje' in premikanje med režimi z namenom 
obiti oz. selektivno implementirati pravne obveze oz. razviti pravila, ki so konfliktna ali 
tekmujejo z obstoječimi pravili (Gomez-Mera, 2015a, str. 8).  
Forumsko 'nakupovanje' navadno vključuje kratkotrajnejše strateško izbiranje foruma z 
namenom sprejema odločitev, ki so akterju ljube, ter hkrati izogibanje forumom, ki za akterja 
pomenijo prevelike stroške. Nasprotno, kot pokažeta Alter in Meunier (2009, str. 13), velja v 
primeru premikanja med režimi. To namreč predstavlja dolgotrajnejšo strategijo, v katero je 
lahko vključena tudi strategija forumskega 'nakupovanja' ter strateških nekonsistentnosti, 
akterji pa te strategije uporabljajo z namenom uveljavljanja sprememb v definiranju širšega 
političnega konteksta s ciljem preoblikovanja sistema pravil. V okviru tega scenarija je tako 
mogoče zaslediti manj učinkovito sodelovanje in naslavljanje mednarodnih problematik, 
učinkovanje takšnega prekrivanja pa je na koncu odvisno od pozitivnega učinka prelivanja, ki 
mora v zadostni meri izničiti posledice oportunističnega delovanja držav (prav tam).  
                                                          
18 Gehrig in Faude (2013, str. 126) menita, da lahko pričakujemo, da se bodo elementarne institucije v režimskih 
kompleksih počasi premikale »stran od medinstitucionalnih konfliktov k oblikovanju sistema delitve dela, če se 
ne bodo pojavili divergentni posamezni interesi držav, ki bi blokirale takšne dogovore«, ali pa bo prišlo do novega 
definiranja starih funkcij upravljanja oz. oblikovanja novih funkcij. 
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Tretji, konstruktiven scenarij zaznamujeta negativen učinek prelivanja (tj. sodelovanje, do 
katerega prihaja v okviru ene elementarne institucije, onemogoča doseganje ciljev sodelovanja, 
zastavljenega v okviru drugega režima). A kljub negativnemu učinku prelivanja je v okviru 
tega scenarija mogoče zaznati, da akterji še vedno poskušajo izrabiti možnosti, ki jih 
institucionalno prekrivanje ponuja, in se zavzemajo za večjo usklajenost in sodelovanje 
(Gomez-Mera, 2015a, str. 9). V okviru tega scenarija se negativnemu učinku prelivanja akterji 
zoperstavijo s strategijami, usmerjenimi k sodelovanju. Te pogosto vključujejo gmotno 
podporo, ki jo namenjajo države, ali pa normativno podporo nedržavnih akterjev (prav tam). 
Učinkovitost sodelovanja na preseku pa je na koncu odvisna od ravnotežja med negativnim 
učinkom prelivanja in učinkovitosti implementacije k sodelovanju usmerjenih strategij (prav 
tam). 
Četrti, preprečujoč oz. škodljiv scenarij zaznamuje negativen učinek prelivanja in 
oportunistično delovanje akterjev na preseku. Takšno delovanje vključuje seveda izkoriščanje 
vseh možnosti, ki omogočajo akterjem, da zaobidejo mednarodnopravne obveznosti. Skozi 
implementacijo takšnih strategij pa onemogočajo tudi učinkovito naslovitev mednarodnih 
problematik s sodelovanjem v okviru prav s tem namenom oblikovanih mednarodnih institucij. 
Na tem mestu je potrebno izpostaviti tudi strategije legitimacije nacionalnih politik, ki jim po 
mnenju K. J. Alter (2018, str. 17), sledijo države ravno z namenom pojasnjevanja ignoriranja 
svojih mednarodnopravnih obveznosti. Te lahko razdelimo v sledeče poglavitne strategije: 1. 
nadomeščanje pristojnosti mednarodnega prava z naslavljanjem pristojnosti notranjega prava; 
2. nadomeščanje pristojnosti določene veje mednarodnega prava z izpostavitvijo druge veje 
mednarodnega prava; 3. lahko uporabijo komunikacijske akcije, s katerimi sporočajo, da 
menijo, da mednarodno pravo ni vredno zagovora ali sledenja (prav tam). 
Iz obravnavanih prispevkov, ki za preučevanje uporabljajo koncept režimskih kompleksov, je 
mogoče izluščiti več pristopov. Ti se pomembno razlikujejo v pojmovanju elementov, ki 
sestavljajo režimsko kompleksnost, dejavnikov, ki nanjo vplivajo, strategij, ki se jim zdijo 
relevantne, in številnih drugih lastnosti. A vendar je velik del prispevkov izrazito orientiran le 
na preučevanje držav kot subjektov mednarodnih odnosov, kar sicer ustreza nekaterim 
področjem, kot je na primer varnost. Na drugi strani je v tako zastavljen okvir težko umestiti 
področja, ki jih zaznamujejo relativno močni nevladni akterji, kot so nekatere nevladne 




To problematiko sta naslovila tudi K. J. Alter in Raustiala (2018), in sicer predvsem z vidika 
izpopolnjene razlage elementov in izpostavitve širšega nabora dejavnikov, ki vplivajo na 
režimsko kompleksnost. Dodaten vidik pa je v okviru preučevanja presekov, s katerimi je 
naslovila opolnomočene nedržavne akterje in njihovo vlogo v režimski kompleksnosti, dodala 
tudi Gomez-Mera (2015a, str. 7). Izhajajoč iz predstavljenih teoretičnih premislekov je tudi za 
operacionalizacijo analize preseka mednarodnih režimov varstva beguncev in varstva 
človekovih pravic kot enega izmed področij, ki ga zaznamujejo relativno močni normativno 
usmerjeni nedržavni akterji, nujna prilagoditev konceptualnega okvira, ki odraža takšno 
sestavo preseka. Zato analiza preseka mednarodnih režimov varstva človekovih pravic in 
varstva beguncev temelji na predpostavki, da je dinamika institucionalnih odnosov v režimskih 
kompleksih odvisna od: 1. elementov režimskega kompleksa,19 2. širših političnih dejavnikov, 
ki vplivajo na dinamiko na preseku, 3. učinka prelivanja med režimi in 4. strategij, ki jih akterji 












                                                          
19 Več o elementih režimske kompleksnosti v poglavju 3.1. 
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3 REŽIMSKA KOMPLEKSNOST NA PRESEKU MEDNARODNEGA REŽIMA 
VARSTVA BEGUNCEV IN MEDNARODNEGA REŽIMA VARSTVA 
ČLOVEKOVIH PRAVIC 
 
Cilj poglavja je analizirati režimsko kompleksnost na primeru prepleta mednarodnega režima 
varstva beguncev in mednarodnega režima varstva človekovih pravic. Natančneje pa me 
zanima, kako ta vpliva na delovanje (državnih in nedržavnih) akterjev, ter pod katerimi pogoji 
režimsko prekrivanje na preseku mednarodnih režimov varstva beguncev varstva človekovih 
pravic spodbuja, ali omejuje uresničevanje ciljev mednarodnega sodelovanja. Prvo 
podpoglavje se tako osredotoča na analizo kompleksnosti na preseku režimov, ki je zasnovana 
na aplikaciji elementarnih komponent režimske kompleksnosti in vzporedno izpostavitvijo 
relevantnih širše političnih trendov, ki so najpomembneje vplivali na spreminjajočo se 
dinamiko na preseku (Alter in Raustiala, 2018).  
Takšna struktura poglavja predstavlja zasnovo za kategorizacijo preseka. Ta je zasnovana na 
predpostavkah učinka prelivanja med prekrivajočima se režimoma in strategijami akterjev. 
Drugo podpoglavje se tako osredotoča na umestitev preseka v kategorizacijo, ki predstavlja 
temelj za preučitev relevantnih učinkov in vplivanja režimske kompleksnosti na delovanje 
akterjev ter na oblikovanje strategij in dinamike interakcij med akterji. Te predstavljajo 
potencialne prednosti in slabosti za razvijanje učinkovitih in legitimnih rešitev za posamezne 
mednarodne problematike. Kompleksnost je namreč sočasno vir sodelovanja in konflikta, v 
nekaterih primerih teži bolj k sodelovanju, v drugih pa sodelovanje onemogoča. 
 
3.1 Elementi in dejavniki režimske kompleksnosti na preseku mednarodnega varstva 
človekovih pravic in mednarodnega varstva beguncev 
Mednarodna skupnost je oblikovala mednarodni režim varstva beguncev, da bi naslovila 
razmere, v katerih lahko pride do zloma odnosa med državo in državljani. Da imajo ljudje brez 
zagotovljenega dostopa do temeljnih človekovih pravic v svoji državi pravico do bega s ciljem 
zaščite življenja, je po mnenju Bettsa (2013, str. 1) široko sprejeto in prepoznano dejstvo, ki je 
bistvenega pomena za obstoj predpostavke o legitimnosti in civiliziranosti mednarodne 
skupnosti. Institucionalizacija omenjenega spoznanja se je pričela že ob koncu prve svetovne 
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vojne, ko so države, prav z namenom naslovitve razmer, v katerih nekatere niso zagotavljaje 
temeljnih pravic, pričele pod okriljem Društva narodov (DN) oblikovati zametke sodobnega 
režima varstva beguncev (Loescher, Betts in Milner, 2008, str. 8). 
V luči grozodejstev je po koncu druge svetovne vojne sledila hitra institucionalizacija 
elementov sodobnega režima varstva beguncev, hkrati pa je potekala tudi izgradnja sodobnega 
mednarodnega režima varstva splošnih (univerzalnih) človekovih pravic. Mednarodna režima 
sta se zelo zgodaj prepletla, ta prepletenost pa se je sčasoma, tj. z oblikovanjem novih 
dokumentov in institucij, le še povečevala (Haddad, 2008, str. 84). Izvor prepletenosti je po 
mnenju E. Haddad (prav tam) namreč povezan s samim izvorom mednarodnih režimov:  
Begunci so stranski učinek oblikovanja suverenih držav, ki niso uspešne v varovanju svojih 
državljanov. Človekove pravice pa so se razvile z namenom omejitve teoretično neomejene in 
potencialno uničujoče moči suverenosti. Izvor tako koncepta begunca in ideje človekovih 
pravic je zasnovan na sistemu držav s suverenim statusom, ozemeljsko jurisdikcijo in jasno 
definiranimi mejami. 
Prepletenost obeh mednarodnih režimov se je sčasoma z nadgradnjo elementarnih delov 
režimov, kot sta širjenje in oblikovanje novih institucij, krepila in je najbolje vidna na primeru 
načela komplementarne zaščite,20 ki se je oblikovalo prav na preseku obeh mednarodnih 
režimov (Betts, 2010, str. 13) in povezanih vej prava človekovih pravic in azilnega prava 
(Zagorc in Stare, 2018, str. 76). Uporabljajo ga predvsem prosilci za azil, ki v primeru 
neuspešne prošnje za (mednarodno) zaščito svojo prošnjo utemeljujejo na osnovi mednarodnih 
in regionalnih pogodb človekovih pravic (UNHCR, 2015, str. 3). Komplementarna zaščita, 
katere jedro je prav načelo nevračanja (non-refoulment), ki prepoveduje vračanje prosilcev za 
mednarodno zaščito v državo, v kateri bi bila njihovo življenje in svoboda ogrožena, 
predstavlja skupno točko pravu človekovih pravic, azilnemu pravu ter mednarodnemu 
humanitarnemu pravu (McAdam, 2006, str. 1). 
A vendarle je za oblikovanje takšnih zaključkov o umestitvi preseka potrebno najprej opraviti 
analizo režimske kompleksnosti. Ta je, kot je razvidno iz konceptualnega okvirja,21 utemeljena 
                                                          
20 Komplementarno zaščito UNHCR (2015, str. 3) definira kot, »status, ki /…/ ne temelji na Ženevski konvenciji 
iz leta 1951, temveč na mednarodnem humanitarnem pravu. Ta status je podeljen osebam, ki niso begunci, a kljub 
temu potrebujejo mednarodno zaščito. To so osebe, ki bi bile lahko ob povratku v državo njihovega izvora 
izpostavljene nevarnosti resnih krivic, kot so smrtna kazen, mučenje, nehumano ali poniževalno obravnavanje. 
Prejemniki subsidiarne zaščite imajo navadno bolj omejen dostop do socialnih pravic kot begunci. Njihov status 
se redno preverja.«. Zagorc in Stare (2018, str. 77) dodajata, da sam pojem 'komplementarna zaščita' ni eksplicitno 
del nobenega mednarodnega dokumenta in si njegovega pomena ter vsebine države ne razlagajo enotno. 
21 Več o tem v podpoglavju 2.1.  
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na analizi treh elementov režimske kompleksnosti. S tem namenom pa je tudi presek režimov 
potrebno preučiti v naslednjih korakih: 1. predstavitev elementarnih institucij, 2. preverba 
prisotnosti sporov o pristojnosti odločanja o določenih problematikah, 3. preverba 
prisotnosti/umanjkanja hierarhične ureditve med institucijami, delujočimi na preseku, 4. 
analiza sistemskega učinka. To omogoča umestitev preseka režimov v zastavljeno 
kategorizacijo na osnovi zaključkov o ravnotežju med funkcionalnim prelivanjem, torej 
'povratnim učinkom med prekrivajočimi se režimi ter strategijami akterjev, na katerih je 
utemeljeno uspešno sodelovanje, ki v okviru ene elementarne institucije vpliva na učinkovito 
doseganje ciljev tudi v okviru druge institucije.22 
3.1.1 Elementarne institucije na preseku obeh režimov 
Temelj sodobnega režima varstva beguncev, oblikovanega po drugi svetovni vojni, izhaja iz 
Konvencije o statusu beguncev23 in dodatnega Protokola o statusu beguncev.24 Dokumenta 
namreč definirata, kdo pripada kategoriji 'beguncev', in narekujeta pravice, ki tej kategoriji 
subjektov pripadajo. Tretji in ključni element režima predstavlja Visoki komisar Združenih 
narodov za begunce (United Nations High Commissioner for Refugees – UNHCR), ki je bil 
ustanovljen leta 1949 kot organ Generalne skupščine (GS ZN). UNHCR je bil ustanovljen, na 
osnovi Ustanovne listine (UL) OZN (22. člen) v luči nezadovoljstva z delovanjem njegove 
predhodnice, tj. Mednarodne begunske organizacije (International Refugeee Organisation – 
IRO). 
Mandat UNHCR je bil določen leta 1950 s Statutom UNHCR (1950),25 ki narekuje, da mora 
biti ta institucija v svojem bistvu humanitarne in socialne narave in »popolnoma nepolitična« 
(UNHCR, 2010, str. 2). Dopolnila ga je tudi preambula Konvencije o statusu beguncev, ki v 
zadnjem odstavku omenja UNHCR in ga določi kot pristojnega za nadzor izvajanja te 
konvencije (Konvencija o statusu beguncev, 31. člen). Začetek mandata UNHCR, ki je bil 
omejen na tri leta, je sledil januarja 1951, podaljševanje omejenih mandatov pa se je 
                                                          
22 Več o tem v poglavju 2.3.  
23 Konvencija o statusu beguncev – Convention Relating to the Status of Refugees, sprejeta 28. julija 1951, po 
konferenci v Ženevi, organizirani skladno z resolucijo Generalne skupščine A/RES/5/429, sprejeto 14. decembra 
1950, v veljavi od 22. aprila 1954. Konvencijo o statusu beguncev ratificiralo 145 držav.  
24 Protokol o statusu beguncev – Protocol relating to the Status of Refugees, sprejet 16. decembra z resolucijo 
Generalne skupščine Združenih narodov 2198 (XXI), v veljavi od 4. oktobra 1967. Do avgusta 2019 je Protokol 
o statusu beguncev ratificiralo 147 držav. 
25 Statut Urada visokega komisarja Združenih narodov za begunce – Statute of the Office of the United Nations 
High Commissioner for Refugees, sprejet z dne 14. december 1950, v prilogi resolucije Generalne skupščine št. 
428 (v).  
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nadaljevalo do leta 2003, ko je GS OZN tega podaljšala za nedoločen čas oz. do takrat, »ko bo 
problem begunstva dokončno rešen« (UNHCR, 2019b). Da je glavna funkcija UNHCR 
mednarodna zaščita beguncev in drugih ljudi, ki spadajo pod njegov mandat, pa je dokončno 
potrdila GS OZN leta 1974.26 Na prehodu tisočletja je relevantno izpostaviti tudi de facto 
razširitev mandata na zaščito notranje razseljenih ljudi, za katero so bili osnova sklepi 
izvršnega odbora UNHCR in resolucije GS OZN (1999, 16. odst.).27 Na osnovi mandata lahko 
v primeru UNHCR govorimo o edini mednarodni organizaciji, ki ima specifičen mandat 
zagotavljanja varstva beguncev in iskanja rešitev za njihove stiske (Loescher, Betts in Milner, 
2008, str. 73). 
Tudi na področju oblikovanja mednarodnega režima varstva človekovih pravic je izkušnja 
preganjanja med drugo svetovno vojno močno zaznamovala mednarodno skupnost predvsem 
iz dveh vidikov. Na normativni ravni je mednarodna skupnost pod okriljem OZN podprla 
splošnost (univerzalnost) človekovih pravic ter vplivala na umestitev človekovih pravic in 
njihovega varovanja na mesto osrednje teme delovanja institucij po vojni (Roter, 2016, str. 
713). Na pravni ravni je pravice tudi pričela vključevati v mednarodnopravne pogodbe 
(Banchoff, 2011, str. 23). Oblikovanje temeljev mednarodnega režima varstva človekovih 
pravic je mogoče identificirati že z oblikovanjem OZN leta 1945, najprej s sprejetjem UL OZN 
in nato še s sprejetjem leta 1948 ključnega globalnega dokumenta na področju človekovih 
pravic, tj. Splošne deklaracije človekovih pravic (SDČP).28 
SDČP predstavlja tudi oblikovanje prve povezave med režimoma, saj vsebuje kodifikacijo 
načela nevračanja (SDČP, 1948, 14. člen): države so se namreč dogovorile, da ima »vsakdo 
/…/ pravico v drugih državah iskati in uživati pribežališče pred preganjanjem.« Ta zaveza oz. 
sam 14. člen SDČP je predstavljal pomemben zgled nadaljnjim mednarodnopravnim 
dokumentom na področju človekovih pravic, ki predstavljajo odmik od skupinskega k 
individualnemu varovanju človekovih pravic in so namenili večji poudarek temeljnim 
človekovim pravicam. Te so namreč izredno pomembne za smer razvoja normativnega okvirja 
varovanja beguncev (Loescher, Betts in Milner, 2008, str. 11). 
                                                          
26 Resolucija Generalne skupščine Združenih narodov št. GA/RES/3274 z dne 10. decembra 1947.  
27 Resolucija Generalne skupščine Združenih narodov, št. GA/RES/533/125 z dne 12. februarja 1999. 
28 Splošna deklaracija človekovih pravic – Universal Declaration of Human Rights (1948). Sprejeta in razglašena 
z resolucijo Generalne skupščine Združenih narodov št. 217 A(III) z dne 10. december.  
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Oblikovanje režima varstva človekovih pravic na globalni ravni je pomembno zaznamovalo 
oblikovanje vzporednih nadzornih mehanizmov,29 ki igrajo pomembno vlogo pri zagotavljanju 
spoštovanja kodificiranih načel. Na podlagi reform in večanja pooblastil, ki so zaznamovala 
pretekla desetletja, sploh pa na podlagi UL OZN oblikovanih mehanizmov,30 so mehanizmi 
postopoma pridobivali na pomenu in danes predstavljajo pomembne akterje v globalni 
mednarodni skupnosti. Takšno preoblikovanje je mogoče najizraziteje vidno prav v okviru 
ukinitve Komisije za človekove pravice in nastankom Sveta za človekove pravice,31 
oblikovanega z namenom »spodbujanja človekovih pravic, opozarjanja na kršitve človekovih 
pravic, priprave priporočil, koordinacije, učinkovitejše implementacije in delovanja po načelih 
univerzalnosti/splošnosti, nepristranskosti, objektivnosti, neselektivnosti, konstruktivnega 
mednarodnega dialoga in sodelovanja«.32 
Za razvoj mednarodnega režima varstva človekovih pravic je bilo ključnega pomena tudi 
oblikovanje leta 1993 ustanovljene institucije Visokega komisarja za človekove pravice, ki ga 
je GS OZN z Resolucijo33 zadolžil za koordiniranje delovanja OZN na področju varstva 
človekovih pravic (Roter, 2016, str. 720). Urad Visokega komisarja za človekove pravice 
(Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights – OHCHR) je namreč 
institucija, ustanovljena prav v luči številnih kršitev človekovih pravic, z oblikovanjem katere 
je GS OZN naslovil vprašanje učinkovitosti obstoječega režima varstva človekovih pravic ter 
problem koordinacije dela na tem področju (Flood, 1998, str. x). V mandat OHCHR pa je GS 
OZN umestil, poleg koordinacijske funkcije na področju človekovih pravic in izdaje priporočil 
relevantnim agencijam, tudi nalogo javnega zagovorništva in aktivno vključevanje na področju 
diplomacije človekovih pravic (Resolucija GS OZN, št. 48/141, 1993, op. 4 (b–i)).  
Gre za institucijo, ki ima pomembno vlogo na preseku režimov; že med pogajanji o njeni 
ustanovitvi je bilo namreč postavljeno naslednje vprašanje: »Spodbujanje in varovanje katerih 
pravic?« (Clarke, 2002, str. xix). Odgovor je bil preprost in zgovoren: »Vseh« (prav tam). Delo 
                                                          
29 Te najpogosteje umestimo v dve skupini nadzornih mehanizmov; prva skupina izhaja iz določil UL OZN (t. i. 
charter-based), druga pa iz določil posameznih konvencij (t. i. treaty-based) (Roter, 2016, str. 719). 
30 V skupino 'na podlagi UL OZN oblikovanih mehanizmov' uvrščamo: Komisijo za človekove pravice, ki jo je 
leta 2006 nadomestil Svet za človekove pravice; t. i. posebne postopke (tematske ali o posamezni državi) pred 
Svetom za človekove pravice (Special Procedures of the Human Rights Council) in Splošni periodični pregled 
(OHCHR, b. d.). 
31 Do leta 2006 je bila predhodnica Sveta za človekove pravice Komisija za človekove pravice, katere temeljni 
namen je bil razvoj norm varstva človekovih pravic ter spremljanje uresničevanja teh norm, sestavljale pa so jo 
članice OZN (Roter, 2016, str. 719). 
32 Resolucija Generalne skupščine Združenih narodov, št. 60/251. Sprejeta z dne 15. marec 2006. 
33 Resolucija Generalne skupščine Združenih narodov, št. 48/141. Sprejeta z dne 20. december 1993.  
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institucije naj bi namreč usmerjala prav prepoznavnost dejstva, da so »vse človekove pravice 
– državljanske, kulturne, ekonomske, politične ali socialne, – univerzalne, nedeljive, neodvisne 
in medsebojno povezane« (prav tam). V luči spremenjenih migracijskih trendov pa je mogoče 
zaslediti, da OHCHR predstavlja tudi institucijo, ki je vse pogosteje dejavna tudi področju 
migracij. To je najočitneje razvidno iz njenega sodelovanja v okviru Globalne skupine za 
migracije (Global Migration Group – GMG), članstvo katere je sestavljeno iz desetih 
najpomembnejših organizacij, ki delujejo na področju migracij.  
GMG je bila namreč ustanovljena prav z namenom poenostavitve institucionalnega okvirja ter 
uvedbe okrepljene koordinacije med glavnimi mednarodnimi organizacijami glede vprašanj, 
povezanih z migracijami. OHCHR pa je predstavljala eno ustanovitvenih članic GMG, v okviru 
te pa danes deluje najbolj aktivno na področju osveščanja o človekovih pravicah migrantov. 
Zgovorno pa je tudi dejstvo, da je bil OHCHR imenovan tudi za sopredsednika Odbora GMG 
za migracije, človekove pravice in spol (OHCHR, 2019a). Pregled delovanja pa pokaže, da ta 
vse pogosteje naslavlja tudi tematiko komplementarne zaščite. Ta je na primer vključena v 
Splošna načela in smernice, s praktično usmeritvijo o človekovih pravicah migrantov v 
ranljivih situacijah (OHCHR, 2017b). V primerih poročil misij OHCHR, na primer misije v 
Avstriji, pa naslavlja v velikem delu tudi vprašanje vpeljave subsidiarne zaščite34 (OHCHR, 
2018, 17. odst.). 
Načelo komplementarne zaščite je tesno povezano tudi z regionalnim varstvom človekovih 
pravic, ki se je od konca druge svetovne vojne razvijalo vzporedno z globalnim režimom 
varstva človekovih pravic in je pogosto prepoznano prav po relevantni vlogi in prispevku k 
spodbujanju in varovanju človekovih pravic na globalni ravni (Smith, 2007, str. 80–82). 
Medameriški, afriški in evropski sistemi varstva človekovih pravic so vplivali na obliko 
sodobnega globalnega režima skozi opolnomočenje globalnih političnih procesov, usmerjenih 
k spoštovanju splošnih človekovih pravic, ter skozi pravni proces razjasnitve in interpretacije 
pravil režima (prav tam). Če izpostavimo manj očiten primer evropskega varstva človekovih 
pravic, oblikovanega v okviru Sveta Evrope, se na prvi pogled zdi, da temeljni globalni 
dokument za področje varstva beguncev, tj. Konvencija o statusu beguncev s Protokolom o 
statusu beguncev, ni relevanten, saj ne vsebuje določil, ki bi se nanašala na mednarodno zaščito 
ali nevračanje. 
                                                          
34 Več o odnosu med komplementarno in subsidiarno zaščito v podpoglavjih 3.1.1 in 3.2.1.  
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Kljub zapisanemu pa je v šestdesetih letih Evropska komisija za človekove pravice,35 ki je bila 
do leta 1998 (ob Evropskem sodišču za človekove pravice) nadzorno telo, ustanovljeno po 
določilih Evropske konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (EKČP, 3. 
člen)36 oznanila, da je tudi ta dokument, ki sicer nima vsebinskih določil, navezujočih se na 
mednarodno zaščito ali nevračanje, relevanten v primeru prisilnih odstranitev. EKČP (3. člen) 
namreč prepoveduje mučenje, nečloveško in ponižujoče ravnanje in kaznovanje (Agencija 
Evropske unije za temeljne pravice, 2016, str. 15).37 Poleg neposredne vrnitve v izvorno državo 
pa Battjes (2006, str. 438) poudarja tudi, da prepoved nevračanja v tem kontekstu hkrati zajema 
posredno ali verižno vračanje, ki je zasnovano na osnovi prepovedi vračanja v državo, v kateri 
obstaja tveganje, da bo posameznik iz nje vrnjen v državo, kjer obstaja tveganje kršitve 
omenjenega člena. 
Seveda je relevantna določila o varstvu beguncev mogoče zaslediti tudi v drugih temeljnih 
mednarodnopravnih pogodbah na področju človekovih pravic. Vsebujeta jih obe ključni 
splošni mednarodni pogodbi o človekovih pravicah: Mednarodni pakt o državljanskih in 
političnih pravicah (7. člen)38 in Mednarodni pakt o ekonomskih, socialnih in kulturnih 
pravicah.39 Prav tako je pomembno izpostaviti tudi Konvencijo proti mučenju in drugim 
krutim, nečloveškim ali poniževalnim kaznim ali ravnanju (3. člen).40 Omenjeni mehanizmi, 
pa poleg dopolnjene kodifikacije načela nevračanja, predstavljajo pomemben prispevek k 
zaščiti tudi skozi natančnejša določila splošnih pravic, kot so pravica do dela, javne izobrazbe, 
socialne pomoči, socialnega varstva in svobodnega gibanja, ki so jih deležni tudi prosilci za 
                                                          
35 Evropska komisija za človekove pravice je prenehala obstajati leta 1998, ko je bilo ustanovljeno enotno 
Evropsko sodišče za človekove pravice. Glavna naloga Evropske komisije za človekove pravice je bilo 
preučevanje sprejemljivosti vseh prejetih pritožb na podlagi Evropske konvencije o človekovih pravicah 
(Informacijski urad Sveta Evrope, 2019). 
36 Konvencija o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin, spremenjena s protokoli št. 3, 5 in 8 ter 
dopolnjena s protokolom št. 2, ter protokoli št. 1, 4, 6, 7, 9, 10 in 11 – Convention for the protection of Human 
Rights and Fundamental Freedoms,as amended by Protocols Nos. 3, 5 and 8 and supplemented by Protocol No. 
2, and its protocols 1, 4, 6, 7, 9, 10 and 11, ki jo je sprejel Odbor ministrov Sveta Evrope, 4. novembra 1950 v 
Strasbourgu, v veljavi od 3. septembra 1953. 
37 Nevladna organizacija European Council on Refugees and Exiles (2000, str. 2) dodaja, da so prav zaradi širše 
interpretacije, ki ni v interesu evropskih držav v nekaterih primerih države manj zainteresirane v naslavljaje 
tematike v okviru regionalnih organizacij, kar je mogoče zaslediti tudi v primeru Sveta Evrope.  
38 Mednarodni pakt o državljanskih in političnih pravicah – International Covenant on Civil and Political Rights, 
sprejet z resolucijo Generalne skupščine Združenih narodov A/RES/21/2200A, z dne 16. decembra 1966, v veljavi 
od 23. marca 1976. 
39 Mednarodni pakt o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah – International Covenant on Economic, Social 
and Cultural Rights, sprejet z resolucijo Generalne skupščine Združenih narodov A/RES/21/2200B, z dne 16. 
decembra 1966, v veljavi od 3. januarja 1976.  
40 Konvencija proti mučenju in drugim krutim, nečloveškim ali poniževalnim kaznim ali ravnanju – Convention 
against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, sprejeta z resolucijo 
Generalne skupščine Združenih narodov A/RES/39/46, z dne 10. decembra 1984, v veljavi od 26. junija 1987. 
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azil in begunci, a znotraj Konvencije o statusu beguncev ta niso natančno opredeljena 
(McAdam, 2007, str. 30). 
3.1.2 Težnje po pristojnosti odločanja in spori o pristojnosti odločanja 
Tekmovalnost in težnja po avtoriteti s strani akterjev igrata pomembno vlogo pri vzpostavljanju 
režimske kompleksnosti (Alter in Raustiala, 2018, str. 332). Proces upravljanja v 
mednarodnem sistemu namreč poteka »skozi procese in institucije, ki delujejo na lokalni in 
regionalni ravni in se v delovanju osredotočajo na specifične vsebine ter vključujejo akterje z 
raznolikimi oblikami avtoritete« (Duit in Galaz, 2008, str. 318). Vprašanje pristojnosti je 
pomembno zaznamovalo tudi delo UNHCR, saj je že od samega začetka delovanje te agencije 
v luči tekmovalnih akterjev na področju begunske problematike, močno sponzoriranih s strani 
ZDA, usmerjeno v natančnejše definiranje njene vloge v mednarodni skupnosti ter na zaščito 
področja njenega dela v še razvijajočem se režimu varstva beguncev (Loescher, Betts in Milner, 
2008, str. 85). 
Prvi večji izziv je predstavljalo oblikovanje regionalnih institucij, ki so izpostavile, 
nepripravljenost obstoječega sistema na pojav novih beguncev v neevropskem regionalnem 
kontekstu (Haddad, 2008, str. 154). Spoznanje je botrovalo ustanovitvi novih mehanizmov na 
regionalni ravni, med katerimi je bil prvi vzpostavljen v okviru OAE, zdaj poznane kot Afriška 
unija (African Union – AU), kot je Komisija za probleme beguncev v Afriki, ki je oblikovala 
osnutek Konvencije OAE o beguncih.41 To je zaznamovala prav širša kodifikacija definicije 
begunca, ki vključuje tudi tiste posameznike, ki so bili prisiljeni zapustiti svojo državo zaradi 
zunanje agresije, okupacije ali dominacije (Konvencija OAE o beguncih, 1. člen).  
V obdobju hladne vojne je UNHCR nov izziv predstavljala naslovitev spreminjajočih se 
preferenc držav zaradi sprememb v delitvi moči (Loescher, Betts in Milner, 2008, str. 30–31). 
To je leta 1976 OZN naslovil z uradno utrditvijo razširjene naloge UNHCR ter potrdil njegovo 
novo koordinacijsko vlogo v luči »nadaljevanja dejavnosti v sodelovanju s članicami OZN, 
relevantnimi medvladnimi organizacijami in s prostovoljnimi agencijami z namenom omejitve 
trpljenja oseb, ki zadevajo UNHCR«, tj. »begunce in razseljene osebe, žrtve nesreč, ki jih je 
povzročil človek, ki potrebujejo urgentno humanitarno pomoč«.42 
                                                          
41 Konvencija, ki ureja posebne vidike begunske problematike v Afriki – Convention Governing the Specific 
Aspects of Refugee Problems in Africa, podpisana 10. septembra 1969 v Adis Abebi, v veljavi od 20. junija 1974. 
42 Resolucija Ekonomskega in socialnega sveta Združenih narodov E/RES/2011, z dne 2. avgusta 1976 in 
Resolucija Generalne skupščine Združenih narodov št. 31/35, z dne 30. novembra 1976. 
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Nadalje je 80. leta 20. stoletja pomembno zaznamovalo tudi novo zaostrovanje azilnih politik 
v luči povečanja migracij iz razvijajočih se držav. Povečevalo se je število prosilcev za azil, ki 
niso želeli neznano dolgo ostati v begunskem taborišču, temveč so raje sami prevzeli pobudo 
ter se podali proti Zahodu ali pa so na poti uporabili pomoč trgovcev z ljudmi, ki so jim 
omogočili nakup lažnih dokumentov (Loescher, Betts in Milner, 2008, str. 33). To je leta 1980 
v ZDA pripeljalo do begunske krize, ki je obsegala okoli 800 tisoč zakonitih prosilcev s Kube, 
Haitija, iz Irana, Nikaragve in Etiopije, med katerimi je bilo okoli 200 tisoč indokitajskih 
beguncev, ki jih je ZDA uradno razselila, ter neznano število iskalcev azila (prav tam). Ti so 
prihajali peš ali z ladjami, neregularni prihodi pa so negativno zaznamovali tudi javno 
percepcijo v luči rasti nezadovoljstva z nezakonitimi prišleki (prav tam). ZDA so na takšen 
pritisk odgovorile z zaostrovanjem politik, ki so vključevale tudi preusmerjanje ladij v 
mednarodnem morju, onemogočanje dostopa do postopka za azil in množične vrnitve. UNHCR 
je v tem obdobju izražal protest v povezavi s politikami ZDA in jih opominjal, da so tudi same 
pogodbenica Protokola iz leta 1967, a brez uspeha. Trendu zaostrovanja politik so namreč 
sledile tudi druge razvite zahodne države (Ghezelbash, 2018). 
V luči zaostrovanja azilnih politik, preusmerjanja sredstev in opolnomočenenja nevladnih 
organizacij, ki so v 80. letih od držav donatork (torej držav, ki so prispevale v proračun 
UNHCR) začele prejemati velik del sredstev za zagotavljanje pomoči beguncem, UNHCR več 
ni uspelo slediti potrebam naraščajočega števila beguncev. Predvsem je primanjkovalo 
finančnih virov, potrebnih za uskladitev programov ob razširjenih potrebah na terenu. Z 
namenom oblikovanja odgovora na sodobne izzive ter prioritizacije interesov v luči financerk 
UNHCR je Visoki komisar Hocke izvedel reformo, ki je omejila delovanje UNHCR na 
področju pravne mednarodne zaščite ter ga opolnomočila na področju programov in gmotne 
pomoči, hkrati pa se je začel osredotočati na spodbujanje vrnitev (Loescher, Betts in Milner, 
2008, str. 38).  
Trditev, da arhitekti modernega mednarodnega sistema UNHCR niso oblikovali z namenom 
odgovarjanja na množična preseljevanja, se je izkazala za pravilno v 90. letih, ko je v luči novih 
mednarodnih in notranjih konfliktov, kot je bilo mogoče videti tudi v obdobju razpada 
Jugoslavije, UNHCR deloval predvsem na popravljanju terminologije. To je potekalo 
predvsem v smeri ne več nujno prostovoljnega vračanja in nižanja standardov, potrebnih za 
'varno' vrnitev. Delo UNHCR pa se je po mnenju Loescherja, Bettsa in Millnerja (prav tam) 
osredotočilo na »pomoč pri vrnitvah in razvoj«, v okviru katerega je strategija delovanja 
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vključevala povezovanje z organizacijami, delujočimi na področju mednarodnega razvoja, kot 
je Svetovna banka. A govorimo tudi o obdobju, ko je problematika notranje razseljenih ljudi 
pridobila pozornost svetovne javnosti, in sicer so se v luči rastočih humanitarnih katastrof 
znova pojavili pozivi po reformah agencij OZN in po izboljšanju koordinacije med njimi 
(Loescher, Betts in Milner, 2008, str. 51). A tudi reforme v sistemu OZN in oblikovanje novih 
nadzornih teles niso uspeli preprečiti sprememb v venomer bolj negativnem dojemanju 
begunske problematike kot grožnje (prav tam). 
Poleg razumevanja begunstva, kot nestabilnosti za globalni sistem se je razširjalo tudi 
dojemanje v državah gostiteljicah, da begunci predstavljajo grožnjo družbeni kohezivnosti. 
Predvsem v zahodnih državah je to predstavljalo začetek razvoja t. i. 'začasne zaščite', ki je 
nadomestila azilno zaščito v primeru ljudi, ki so bežali pred vojno in etničnim čiščenjem 
(Loescher, Betts in Milner, 2008, str. 53–54). V tem kontekstu je potrebno razumeti institut 
začasne zaščite kot politično strategijo, oblikovano z namenom zmanjšanje legitimnosti 
mednarodne zaščite ter prenosa teh odgovornosti na področje politične in humanitarne pomoči 
(Fitzpatrick, 2000, str. 281). Ta ima za UNHCR dvojno vlogo. Po eni strani začasno zaščito 
občasno uporablja kot kratkotrajno strategijo, ki je uporabljena z namenom zagotovitve fizične 
varnosti beguncev. A na drugi strani uporaba tega instituta v vlogi nadomestka za mednarodno 
zaščito predstavlja tudi grožnjo temeljem begunskega režima; potencialna regionalizacija 
začasne zaščite lahko namreč negativno vpliva na avtoriteto UNHCR (prav tam). 
3.1.3 Umanjkanje hierarhije med elementarnimi režimi na preseku mednarodnih režimov 
Element umanjkanja hierarhije med elementarnimi režimi omogoča vpogled v dinamiko 
odnosov, ki potekajo med različnimi elementarnimi režimi. Akterji, delujoči v mednarodnem 
režimu, katerih pristojnosti posegajo na presek, namreč oblikujejo svoje zahteve znotraj 
prekrivajočih se in pogosto konfliktnih zahtev drugih elementarnih režimov. Tudi mednarodno 
pravo med mednarodnimi pogodbami in režimi ne narekuje reda oz. hierarhije, umanjkanje 
hierarhije pa je jasno vidno tudi na preseku begunskega režima in režima varstva človekovih 
pravic. Z vidika elementarnih instituciji s prekrivajočim se delovanjem je pomembna prav 
dinamika medinstitucionalnega delovanja OHCHR in UNHCR. Poleg delno prekrivajočega se 
delovanja ju lahko uvrstimo v skupino nadzornih mehanizmov, oblikovanih na ravni 
globalnega režima OZN. Prav tako se delno vsebinsko prekrivata njuna mandata: UNHCR 
skrbi za varstvo beguncev, OHCHR pa za varovanje pravic prisilnih migrantov (Betts, 2010, 
str. 128) oz. posebno ranljivih migrantov. 
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Betts (prav tam) kot glavno težavo poudarja prav pomanjkljivi interpretacijo in aplikacijo prava 
človekovih pravic v primeru iregularnih migrantov. Če je Betts (2009, str. 8) menil, da ima 
OHCHR le malo zmožnosti, da na normativni ravni učinkovito naslovi, na primer v okviru 
oblikovanja smernic, interpretacijo in aplikacijo prava človekovih pravic v kontekstu skupin 
migrantov v ranljivih situacijah, je do tega prišlo leta 2017 prav v okviru GMG, in sicer z 
objavo t. i. Splošnih načel in smernic o človekovih pravicah migrantov v ranljivih situacijah 
(OHCHR, 2017b), ki naslavljajo tudi komplementarno zaščito.  
Kljub določenemu napredku na normativni ravni pa v praksi iregularni migranti še vedno 
pogosto nimajo omogočenega dostopa do zaščite. Mandat OHCHR na tem področju namreč 
nikoli ni bil jasno zastavljen (Betts, 2010, str. 128), bistvenih sprememb pa ni uvedel niti 
sprejem Globalnega dogovora o migracijah.43 Gre namreč za naslavljanje tematike, s katero se 
tudi drugi mehanizmi niso pogosto ukvarjali, kar pojasnjuje tudi nejasno delitev odgovornosti 
med mednarodnimi organizacijami za zaščito prisilnih migrantov (prav tam).44  
Namesto koherentnega sistematičen okvirja, v okviru katerega bi bilo mogoče nasloviti 
definicije in zagotavljanje zaščite (Zetter, 2014, str. 47), je naslavljanje tako potekalo v okviru 
vpeljevanja individualnih rešitev s strani akterjev, kot so agencijske pobude, ukrepi vlad 
zainteresiranih držav, ali humanitarno usmerjene nevladne organizacije. Prav v okviru na 
humanitarnem področju delujočih nevladnih organizacij, ki vse pogosteje težijo k vključevanju 
zagotavljanja zaščite v svoje 'mandate' v odzivu na problematiko prisilnih migracij, je potrebno 
izpostaviti naslednji negativen trend. Zdi se namreč, da »humanitarna pomoč počasi postaja 
(humanitarna) zaščita«, pluralnost zaščite pa je po mnenju Zettra (prav tam) vplivala na 
opolnomočenje ad hoc in neusklajenih odgovorov na sodobne izzive prisilnih migracij. 
Vse to omogoča razširjanje prakse dvotirnega sistema zaščite, ki vodi v promoviranja potrebe 
po izboljšanju standardov zaščite v regijah globalnega juga, ki že tako nosijo večji del bremena 
prisilnih migracij. To potrebo promovirajo države globalnega severa, ki pa na nacionalni ravni 
uvajajo ukrepe, s katerimi omejujejo dostop do pridobitve mednarodne zaščite in zmanjšujejo 
prehodno podana zagotovila o delitvi bremena z najbolj obremenjenimi regijami (Kale, 2017). 
                                                          
43 Več o tem v poglavju .2.1.3.  
44 Ker se zaščita človekovih pravic ne nanaša le na državljane, temveč tudi na mednarodne migrante, je odnos 
med migracijami in človekovimi pravicami relevanten za Mednarodno organizacijo za migracije (International 
Organization for Migration – IOM) in UNHCR, ki sta pogosto uporabljena v primeru upravljanja centrov za 
begunce, ter seveda za OHCHR, prav tako pa je mogoče zaslediti prekrivanje v mednarodnopravnih pogodbah 
človekovih pravic, predvsem na področju trgovanja z ljudmi (Zetter, 2014, str. 27).  
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Takšno dinamiko je mogoče zaznati tudi v okviru razvoja komplementarnih oblik zaščite. 
Pravno gledano, koncept komplementarne zaščite opisuje »varovanje, ki ga nudi država na 
osnovi potrebe po mednarodni zaščiti, izkazane zunaj okvirja begunske konvencije« 
(McAdam, 2005, str. 1). 
3.1.4 Sistemsko učinkovanje preseka  
Spremembe v enem delu sistemov režimskih kompleksov lahko vplivajo na njihove druge dele 
(Paravantis, 2016, str. 53–56). V okviru režimskih kompleksov prihaja do medinstitucionalnih 
interakcij, njihove posledice pa so ključne za ohranjanje in razvoj režimske kompleksnosti. 
Sistemsko učinkovanje namreč pomembno vpliva tudi na oblikovanje strategij in na 
sprejemanje odločitev znotraj elementarnih režimov (Jervis, 1997; Alter in Raustiala, 2018, str. 
333). Alter in Raustiala (prav tam) dodatno poudarjata, da je mogoče trditi, da institucije in 
odločevalci prednost dajejo fragmentaciji problematik v distinktivne kategorije, kar pa 
neizogibno vodi tudi v prekrivanje med režimi in številčnejše interakcije. 
Delovanje sistemskega učinkovanja je mogoče razbrati tudi iz sprejetja Globalnega dogovora 
o varnih, urejenih in regularnih migracijah (Globalni dogovor o migracijah) in Globalnega 
dogovora o beguncih pod okriljem OZN leta 2019.45 Dogovora sta proizvod več kot dveletnega 
procesa, če začetek umestimo v leto 2016, ko je GS OZN v luči t. i. 'begunske krize' soglasno 
sprejela Newyorško deklaracijo.46 A najbrž še relevantnejše bi bilo začetek procesa, ki je vodil 
k oblikovanju in sprejetju dogovorov, umestiti v leto 2006.47 Takrat je namreč Generalni 
sekretar OZN v odgovoru na prejeta priporočila Svetovne komisije za mednarodne migracije 
(Global Commission for International Migration – GCIM) o oblikovanju medinstitucionalne 
skupine agencij na visoki ravni, delujočih na z migracijami povezanimi področji, oblikoval 
GMG, prav tako pa je leta 2006 potekal medvladni proces v okviru dialoga OZN na visoki 
ravni o mednarodnih migracijah in razvoju (Global Migration Group, 2019). GMG je bila 
oblikovana kot naslednica Ženevske skupine o migracijah, ki se je v sicer ožji medagencijski 
sestavi sestajala že vse od leta 2003. A cilj GCIM je bilo oblikovanje medagencijskega dialoga, 
                                                          
45 Globalni dogovor o beguncih, sprejet v okviru poročila Urada visokega komisarja Združenih narodov za 
begunce na 73. zasedanja Generalne skupščine Združenih narodov, decembra 2018 v New Yorku. 
46 Newyorška deklaracija o migrantih in beguncih – New York Declaration for Refugees and Migrants, sprejeta z 
resolucijo Generalne skupščine Združenih narodov A/71/L.1, z dne 3. oktobra 2016. 
47 Betts in Kainz (2017, str. 6) obdobje med letom 2007 in letom 2015 poimenujeta kot »obdobje migracij in 
razvoja«, pojasnita namreč, da je bila tematika 'migracije in razvoj' izbrana z namenom postopnega zbližanja 
stališč članic, saj je obstajalo veliko začetnega nasprotovanja držav, da bi naslovile varnostne razsežnosti migracij 
in razsežnost človekovih pravic v OZN in težav pri iskanju skupnih stališč o teh vidikih. 
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ki bi uspešno izboljšal »učinkovitost, konsistentnost politik in združevanje strokovnega znanja 
v okviru sistema OZN« (Micinski in Weiss, 2018, str. 12). 
Micinski in Weiss (prav tam) poudarjata, da je GMG vse od nastanka svoje naloge, med katere 
lahko uvrstimo »spodbujanje deljenja informacij, koordinacijo prispevkov OZN k svetovnemu 
forumu o migracijah in razvoju ter delo na povečanju konsistentnosti med agencijami OZN«, 
upravljal uspešno. Uspel je namreč preusmeriti organizacije pod okriljem OZN od tekmovanja 
za vire k znotraj sektorskemu sodelovanju, k prepoznanju potenciala sinergij in usklajenega 
dela na področju urejanja migracij. GMG je zaslužen tudi za umestitev migracij v Trajnostne 
razvojne cilje, natančneje je bil v kar desetih od 169 ciljev Agende 2030 o trajnostnem razvoju 
vključen vidik migracij (prav tam). 
Medtem ko je sprejem Globalnega dogovora o migracijah in Globalnega dogovora o beguncih 
morda res le sprejem dveh pravno nezavezujočih dokumentov, ki predstavljata »še enega v 
nizu mehkih virov mednarodnega prava« (Peters, 2018), ki so večinoma prepoznani le po 
omejenem normativnem učinkovanju, je kljub temu pomembno, da ne pozabimo, da gre za 
prvo resnično umestitev področja migracij v sistem OZN, ki sta ga tako globalni sever kot jug 
močno podpirala. Predvsem pa je sprejem pomemben kot dosežek, da so države podprle 
razširitev vloge multilateralnima na področje migracij (Betts in Kainz, 2017, str. 11). Tu so 
ključno vlogo odigrali prav procesi in dialog, organizirani v okviru medagencijskih skupin, kot 
je tudi GMG (prav tam).  
V luči evropske t. i. 'begunske krize' leta 2015 je bilo ponovno mogoče zaznati spremembe v 
politiki, v iskanju ogovorov na povečane prihode pa so države začele preučevati tudi doprinos 
morebitne mednarodne konference, v okviru katere bi lahko izboljšale usklajenost odziva na 
obsežne prihode migrantov in beguncev (prav tam). S tem namenom je prišlo 16. septembra 
2016 do Svetovnega vrha o obsežnih gibanjih beguncev in migrantov (Svetovni vrh o obsežnih 
gibanjih) ob odprtju zasedanja GS OZN (prav tam). V okviru srečanja je prišlo tudi do sprejetja 
že omenjene Newyorške deklaracije o beguncih in migrantih, v okviru katere so se države 
dogovorile o okviru za celovit odziv na begunce pri obravnavi večjih gibanj beguncev (tj., da 
države, ki gostijo večino beguncev, potrebujejo močno, predvidljivo in stalno podporo za 
ustvarjanje okolja, v katerem lahko begunci živijo varno in si ponovno ustvarijo življenje, pri 
čemer sta solidarnost in delitev odgovornosti s temi državami ključen izraz te podpore) ter za 
razvoj pobude o globalnem dogovoru za begunce v letu 2018 (UNHCR, 2016, str. 4). 
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Na Svetovnem vrhu o obsežnih gibanjih so se udeleženci tudi že dogovorili, da bo leta 2018 
ponovno organizirana mednarodna konferenca na temo mednarodnih migracij, v okviru katere 
bo v sprejem na zasedanju GS OZN predlagan Mednarodni dogovor o migracijah, medtem ko 
je proces v primeru Globalnega dogovora o beguncih vključeval predložitev osnutka Dogovora 
o beguncih letnemu poročilu UNHCR (Betts in Kainz, 2017, str. 11). 
Če je bila umestitev migracij v okvir sodelovanja na ravni OZN tudi za strokovnjake še pred 
desetletjem nepredstavljiva, jo lahko po sprejemu obeh dogovorov leta 2019 pojasnimo na 
podlagi učinkovanja teženj sistemskega učinka kompleksnih sistemov. Sistemski učinki so 
proizvod interakcij med enotami analize, te interakcije zaznamujejo samoorganizacija (med 
agencijami OZN), razvoj (oblikovanje novih skupin, forumov, dialogov) in zmožnost 
prilagajanja (begunska kriza, težnja akterjev k naslovitvi tematike obsežnih prihodov, je 
zahtevala hiter odziv v času, ko je bila tematika relevantna). To je skladno tudi s trditvijo J. F. 
Morin in L. Gomez-Mera (2019, str. 25), da se kompleksni sistemi razvijajo vedno nekje na 
meji med redom in kaosom. Primer sprejetja obeh globalnih dogovorov (o beguncih in o 
migracijah) kaže tudi na potrebo, da pri oceni upravljanja določenega področja ne naslovimo 
le učinkovitosti sodelovanja režimov, torej delovanja posameznih delov, temveč je nujna tudi 
analiza njihovega učinkovanja na sistemski ravni, ki pa ni enako le seštevku učinkovanja 
posameznih delov. 
 
3.2 Kategorizacija preseka varstva beguncev in varstva človekovih pravic 
Presek mednarodnih režimov varstva beguncev in varstva človekovih pravic opredeljujejo 
zapletena večdimenzionalna vsebina problematike in številčne interakcije državnih in 
nedržavnih akterjev. V kontekstu izpostavljenih interakcij na preseku, osredotočenih na analizo 
normativno močnih agencij OZN, kot sta OHCHR in UNHCR, je že na podlagi analize 
elementov režimske kompleksnosti mogoče trditi, da tudi nedržavni akterji na preseku sami 
uporabljajo strategije, usmerjene k medinstitucionalnemu delovanju. Naraščajočo količino 
povezovanja pa je mogoče zaslediti tudi v okviru nevladnih organizacij; te se namreč 
povezujejo z vladnimi organizacijami v dialog o oblikah reševanja oz. naslavljanja 
problematike zagotavljanja pravic beguncev, prosilcev za azil in prisilnih migrantov. 
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3.2.1 Učinek prelivanja 
Na preseku režimov varstva človekovih pravic in varstva beguncev države predstavljajo 
subjekte, ki nosijo dolžnost ščitenja in zagotavljanja osnovnih človekovih pravic vseh ljudi, ki 
so navzoči na njihovem ozemlju in so predmet njihove jurisdikcije. Da so mednarodni in 
regionalni mehanizmi človekovih pravic relevantni tako v okviru definiranja in zaščite 
integracijskih standardov beguncev, sta jasno izpostavila tudi ExCo UNHCR48 in Odbor za 
človekove pravice.49 Na podlagi analiz elementov režimske kompleksnosti na preseku režimov 
pa je mogoče zaslediti, da do glavnega dopolnjevanja prihaja v dopolnjevanju načel in norm, 
ter nadzorni mehanizmi. Da Costa (2006, str. 14–15) ob tem izpostavlja dva relevantna vidika 
komplementarnosti, ki ju opiše kot nadgradnjo z višjo zaščito in vsebinsko dopolnitev, kjer je 
ta pomanjkljiva.  
Varstvo pravic beguncev najpomembneje zaznamuje dejstvo, da se mednarodni režim varstva 
beguncev sooča s številnimi dvoumnimi pravili in pravnimi prazninami, na podlagi katerih se 
določajo pravice posameznikov, ki so prepoznani kot begunci. Mednarodnopravni okvir 
namreč natančneje ne opredeljuje postopka za priznanje mednarodne zaščite, zato države pri 
razlagi posežejo po nacionalnem in regionalnem pravnem okvirju (Khan, 2015, str. 59). Prav 
tako pa se pri izvedbi postopka za priznanje mednarodne zaščite kot zelo pomembno pokaže 
tudi umanjkanje splošno sprejete definicije 'preganjanja' (prav tam). Kot pojasni Fitzpatrick 
(1996, str. 240), je namreč »elastična definicija preganjanja« posledično »izpostavljena 
političnim interesom držav pogodbenic, ki implementirajo Konvencijo«. 
Z namenom naslovitve dejstva, da je prihajalo do različnih interpretacij preganjanja s strani 
držav, je pravno praznino UNHCR naslovil že leta 1979 v t. i. Priročniku o postopkih in 
kriterijih za določitev statusa begunca v skladu s Konvencijo iz leta 1951 ter Protokolom iz leta 
1967 o statusu beguncev.50 V Priročniku je opredelil 'preganjanje' kot grožnjo življenju ali 
svobodi, prisotnost katere pa mora biti preverjena tako na osnovi subjektivnih kot tudi 
objektivnih kriterijev. Interpretacijo je UNHCR utemeljil prav s pomočjo temeljnih vrednot 
človekovih pravic (UNHCR, 1979, odst. 52). S svojo interpretacijo so razlago dopolnili tudi 
                                                          
48 Zaključki Izvršnega odbora Visokega komisarja za begunce št. 82(XLVII), z dne 17. oktobra 1997, o zaščiti 
azila v odst. vi. 
49 Zaključki Odbora za človekove pravice, Splošni komentar št. 15. o položaju tujcev v okviru Mednarodnega 
pakta o državljanskih in političnih pravicah – CCPR General Comment No. 15: The Position of Aliens Under the 
Covenant, 11/04/84, z dne 29. julija 1994, odst. 1.  
50 Priročnik o postopkih in kriterijih za določitev statusa begunca – Handbook on Procedures and Criteria for 
Determining Refugee Status, Ženeva, UNHCR, 1979, odst. 52. 
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drugi pogodbeni odbori OZN.51 Dopolnjena kodifikacija, v obliki splošnih smernic, vsebuje 
navodila, namenjena prav hitrejši implementaciji določb mednarodnih pogodb ter 
zagotavljanju njihove enotne interpretacije (Borovnik in drugi, 2018, str. 17). A države hkrati 
strateško izrabljajo prekrivajoče se in nezavezujoče smernice na preseku režimov – kljub 
številnim varovalkam – ter prilagajajo merila, na podlagi katerih dodeljujejo posameznikom 
mednarodno zaščito (Khan, 2015, str. 60). 
V središče preseka režimov je relevantno umestiti tudi načelo komplementarne zaščite, ki 
predstavlja nazorno ponazoritev učinka prelivanja na režimskem preseku. V zadnjih desetletjih 
je bilo mogoče zaslediti, da so pretežno razvite države na svojem ozemlju dovolile ostati tudi 
posameznikom, ki niso nujno zadovoljevali kriterijem definicije begunca, a je bila njihova 
potreba po zaščiti vseeno upravičena (Mandal, 2005, str. 16). Pravno gledano koncept 
'komplementarne zaščite' tako opisuje »varovanje, ki ga nudi država na osnovi potrebe po 
mednarodni zaščiti, izkazane zunaj okvirja begunske konvencije« (McAdam, 2005, str. 1). Ker 
to izvira iz načela nevračanja, ki je kodificirano v številnih mednarodnopravnih dokumentih,52 
je mogoče trditi, da preprečevanje kršitve tega načela prispeva tudi k doseganju zastavljenih 
ciljev samih mednarodnopravnih mehanizmov. McAdam (2005, str. 1–2) dodaja, da v takšni 
čisti obliki »komplementarna zaščita, ki ni omejena z izključujočimi se členi, preprosto deluje 
kot temeljna človekova pravica oz. kot humanitarna zaščita, ki izhaja iz razširjenih dolžnosti 
držav po načelu nevračanja.« Bistvena sestavina komplementarne zaščite je torej prav njena 
komplementarnost. Ta predstavlja alternativen vir, na osnovi katerega je lahko omogočena 
zaščita širši skupnosti, kot je to mogoče v primeru konvencijske zaščite. To pomeni, da obsega 
zaščite na zožuje, ampak ga širi. 
Vseeno pa je potrebno opozoriti, da je, kot izpostavljata tudi Zagorc in Stare (2018), na 
področju instituta začasne zaščite v praksi mogoče opaziti, da ta ranljive skupine vse pogosteje 
manj zaščiti. To je dobro vidno tudi v primeru načela subsidiarne zaščite EU. V tem primeru 
Zagorc in Stare (2018, str. 82) poudarjata, da sta bila posebej problematična element začasnosti 
podelitve tega statusa ter element slabših pravic do prostega gibanja, na čemer je ureditev 
temeljila. To dodatno omogoča tudi dejstvo, da komplementarna zaščita ni eksplicitno 
kodificirana v mednarodnopravnih dokumentih o človekovih pravicah. Tako posledično 
                                                          
51 Eden izmed takšnih organov je tudi Odbor za pravice otrok, ki je razlago dopolnil z izdajo Splošnih smernic št. 
6 (2005) – General Comment No. 6. (2005), ki določajo temeljne smernice za varstvo mladoletnikov brez 
spremstva.  
52 Več o relevantnih mednarodnopravnih dokumentih v poglavju 3.1.1 
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prihaja do različnih zavez, ki niso nujno skladne z obveznostmi, ki izhajajo iz mednarodnega 
prava (prav tam). Lambert (2013, str. 18) pa dodatno opozarja na dolgoročnost posledic 
takšnega delovanja, saj je že vse od vpeljave subsidiarne zaščite na ravni EU mogoče zaznati, 
da se države članice EU neposredno ne sklicujejo več na Konvencijo o statusu beguncev ter 
tako povzročajo zastoj v njeni razlagi in vplivajo na njeno uporabo in razlago v drugih državah 
pogodbenicah. 
3.2.2 Politika šahovnice in strategije akterjev na preseku režimov 
Na preseku mednarodnih režimov varstva človekovih pravic in varstva beguncev je na podlagi 
analize elementov režimske kompleksnosti mogoče zaslediti tudi, da režimska kompleksnost 
pomembno razširja možnosti za delovanje držav, vladnih organizacij in drugih nedržavnih 
akterjev. Akterjem so tako skupne čezinstitucionalne strategije, s katerimi svoje delovanje 
usmerjajo po gosto poseljenem preseku režimov, prav z namenom uresničevanja zastavljenih 
ciljev in preferenc. Hkrati pa se njihovo delovanje pomembno razlikuje v ciljih delovanja: 
medtem ko je delovanje nedržavnih akterjev usmerjeno k normativni ureditvi področja, državni 
akterji težijo k ohranitvi nejasnih pravil in pravnih praznin. 
Strategije agencij OZN, med katere uvrščamo OHCHR in UNHCR, so na preseku mednarodnih 
režimov varstva človekovih pravic in varstva beguncev usmerjene k čezinstitucionalnemu 
sodelovanju z namenom okrepitve pozitivnega prelivanja, ki zaznamuje presek obeh 
mednarodnih režimov. Takšno delovanje jima namreč omogoča tudi posredno zagotavljanje 
lastne učinkovitosti oz. uspešno uresničevanje njunega mandata.  
V kontekstu OHCHR je mogoče trditi, da je njegovo delovanje predvsem glede prisilnih 
migracij in migrenskih skupin v ranljivih situacijah vedno pogosteje usmerjeno k poudarjanju 
na človekovih pravicah utemeljenega pristopa k migracijam, ki vključuje delovanje v okviru 
več različnih forumov. V kontekstu takšnega delovanja OHCHR poudarja tudi uporabno 
vrednost načela komplementarne zaščite; tega namreč vključuje v mehke pravne mehanizme, 
kot so Splošna načela in smernice, s praktično usmeritvijo o človekovih pravicah migrantov v 
ranljivih situacijah (OHCHR, 2017b). Prav tako je pomembno poudariti tudi dejstvo, da je 
OHCHR tudi ustanovni član GMG.  
GMG predstavlja medagencijsko skupino, v okviru katere so članice problematiko zaščite 
temeljnih pravic migrantov povzdignile na raven globalne problematike in jo tako postavil na 
dnevni red v mednarodni skupnosti. GMG je bil v tem kontekstu izjemno uporaben, saj je 
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osnovna struktura, ki so jo sestavljale le relevantne agencije OZN, v veliko manjši meri požel 
pozornost medijev, kar je vplivalo na manjšo politizacijo sodelovanja na sicer zelo občutljivem 
področju upravljanja migracij (Atak, Nakache, Guild in Crepeau, 2018, str. 6). Takšen začetek 
pa je omogočil tudi postopno razširitev pogovorov, najprej z vključitvijo nevladnih organizacij 
in kasneje držav. V okviru razširitve akterjev je OHCHR mobiliziral relevantne deležnike. V 
številnih pogovorih in razpravah pa je prišlo tudi do spremembe v dojemanju problematike 
temeljnih pravic migrantov v ranljivih situacijah, to pa je predstavljalo pogoj za sprejem 
smernic oz. normativne ureditve področja. V okviru delovanja OHCHR bi tako lahko trdili, da 
je bilo to zasnovano na strategiji povezovanja forumov z namenom vplivanja na dojemanje 
globalne problematike ter razširitve ozaveščanja o problematiki z namenom vključevanja 
nedržavnih akterjev v oblikovanje formalnih pravil. 
Tudi v primeru delovanja UNHCR pa je mogoče zaznati, da ta čedalje bolj poudarja uporabnost 
mehanizmov človekovih pravic ter sodelovanje z institucijami, ki obstajajo na preseku.53 Če je 
bilo v preteklosti mogoče zaznati, da je oblikovanje novih dokumentov v okviru drugih 
institucij UNHCR prepoznal kot potencialno grožnjo svoji avtoriteti (Haddad, 2008), se zdi, da 
poskuša na preseku režimov sodelovanje usklajevati z mehanizmi in agencijami OZN, 
delujočimi na področju človekovih pravic. 
To je vidno tudi v primeru Globalnega dogovora o beguncih, katerega snovanje je vodil prav 
UNHCR. Med snovanjem tega mehanizma sta bila v ospredju predvsem »vprašanje strategije 
/…/ in zavestna odločitev, da se ne pogaja o določbah, ki že predstavljajo del mednarodnega 
prava in politike« (McAdam, 2018, str. 571–572). Takšno stališče je tudi posledica dejstva, da 
se UNHCR sooča s številnimi izzivi, med katerimi Betts (2018, str. 625) poudarja vse 
pogostejše kršitve Konvencije o statusu beguncev, grožnje politikov o proračunskih rezih in 
potencialno konkurenco v mandatu s strani IOM, ki se je leta 2016 pridružil družini OZN. 
Dodatno pa je pomembno, da v ExCo UNHCR sedijo prav tako države, ki niso niti podpisnice 
niti pogodbenice Konvencije o statusu beguncev ter države, ki so kljub ratifikaciji dokumenta 
poznane kot kršiteljice tega (Gammeltoft-Hansen, 2018, str. 607).54  
                                                          
53 V kontekstu izobraževanja delavcev, ki delajo na področju zaščite, je mogoče sčasoma opaziti, da literatura 
vključuje vedno več informacij o zaščiti, ki je lahko zasnovana na mehanizmih človekovih pravic (Lewis, 2014).  
54 V prvo skupino lahko uvrstimo na primer Tajsko, Indijo in Bangladeš, tudi ZDA, ki sedijo v ExCo so ratificirale 
le Protokol iz leta 1967. V skupino kršiteljic načela nevračanja, pa lahko danes umestimo članice ExCo, kot sta 
Grčija in Italija (Bowcott, 2019).  
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Med pripravo osnutkov je bilo tako mogoče zaslediti, da je UNHCR (2018) uporabljal zelo 
različne pristope, med katerimi je bil najbolj presenetljiv zadnji osnutek Globalnega dogovora 
o beguncih, ki je vključeval celo tako ekspliciten seznam temeljnih političnih pravic, vključno 
z eksplicitno navedbo načela nevračanja (Globalni dogovor o beguncih, zadnji osnutek, 5. 
odst.), kot tudi ekonomske in socialne pravice. Gammeltoft-Hansen (2018, str. 609) poudarja, 
da so bila iz končne verzije izbrisana vsa sporna določila, ki so se dotikala na primer 
omejevanja gibanja v centrih, kjer preverjajo utemeljenost prošnje za azil, in naslovitev katerih 
naj ne bi bila v interesu držav (prav tam). Omenjena, politično sporna določila pa so relevantna 
prav v kontekstu restriktivnih politik, ki jih države izvajajo za uveljavljanje restriktivnih 
interpretacij določil mednarodnopravnih dokumentov, s katerimi legitimizirajo odvračilne 
ukrepe (prav tam), takšno delovanje pa predstavlja tudi relevanten del strategij, ki jih države in 
drugi državni (medvladni) akterji uporabljajo na preseku mednarodnih režimov varstva 
beguncev in varstva človekovih pravic. 
Če sta strategije nedržavnih akterjev zaznamovali močna normativna osredotočenost in težnja 
k oblikovanju pravil, je cilj strateško usmerjenega delovanja držav nasproten. Državni akterji 
na preseku režima varstva beguncev in varstva človekovih pravic najpogosteje uporabljajo 
večinstitucionalne strategije: forumsko 'nakupovanje', premikanje med režimi in strateške 
nekonsistentnosti. Forumsko 'nakupovanje' navadno vključuje strateško izbiranje foruma z 
namenom sprejema odločitev, ki so akterju ljube, ter hkrati izogibanje forumom, ki za akterja 
pomenijo prevelike stroške. Na preseku režimov pa je relevantno tudi izpostaviti, da se zdi, da 
se zahodne države najraje zatekajo k forumom, kjer lahko pozornost namenijo predvsem vidiku 
sodelovanja na področju obmejne varnosti, varnostnih pregledov in sporazumov o vrnitvah 
(Micinski in Weiss, 2018). 
To je dobro vidno že na primeru postopnega opolnomočenja Evropske agencije za mejno in 
obalno stražo, poznane kot Frontex, ki naj bi po najnovejših predlogih Evropske komisije po 
prestrukturiranju leta 2018, postaja najbolje financirana agencija EU (Sanderson, 2018). Na 
drugi strani države globalnega juga želijo več sodelovanja prav na področju vprašanj pravic 
delavcev migrantov in združevanja družin (International Centre for Migration Policy 
Development, 2016). Ta vprašanja nato odpirajo v okviru regionalnih forumov podobno 
mislečih držav. Takšen primer je na primer Dialog o migracijah za zahodnoafriške države, 
organiziran v okviru Ekonomske skupnost zahodnoafriških držav, a podoben trend 
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povezovanja prek neformalnih dialogov je mogoče zaslediti na vseh celinah (Lavenex, 2019, 
str. 1285). 
Med pogosteje uporabljene strategije se uvršča tudi strategija strateških nekonsistentnosti, v 
primeru katere države namreč oblikujejo kontradiktorna pravila na področju paralelnih 
forumov z namenom razširitve pravil in njihovih interpretacij, ki jim lahko sledijo na osnovi 
lastnih interesov. V luči zaostrovanja azilnih politik je namreč v primeru večine zahodnih držav 
mogoče prepoznati ukrepe, sprejete z namenom oviranja dostopa do azilnega postopka 
(McAdam, 2018). Glede Evrope je tako mogoče opozoriti na že leta 2015 oblikovan nov način 
upravljanje migracijskih tokov (t. i. pristop žariščnih točk), ki naj bi predstavljal le začasni 
ukrep, vpeljan z namenom, hitre identifikacije prosilcev za azil, a je postal prepoznan kot 
ukrep, namenjen zadrževanju ljudi in preprečevanju vstopa na območje ozemlja EU (Majcher, 
2018). 
Na podlagi zapisanega je mogoče presek režimov mednarodnega varstva človekovih pravic in 
varstva beguncev uvrstiti nekje na sredino med motečim in konstruktivnim scenarijem, na 
katerih temelji kategorizacija L. Gomez-Mera (2015a). Komplementarnost preseka, ki ga je 
opisoval prav pozitiven učinek prelivanja, s sprejemom restriktivnih ukrepov na področju 
azilne politike počasi upada. Na drugi strani je mogoče več sodelovanja med leti 2016 in 2019 
zaslediti v okviru povezovanja državnih in nedržavnih akterjev, aktivnih na preseku. Če je bilo 
v preteklosti zaslediti nekaj tekmovanja med agencijami OZN, je to medtem skoraj usahnilo. 
Medforumsko povezovanje namreč predstavlja eno ključnih strategij agencij, držav in 
nevladnih akterjev na preseku režimov (Betts, 2010). 
Na preseku režimov varovanja človekovih pravic in varovanja beguncev režimska 
kompleksnost povzroča tudi oblikovanje okolja za delovanje majhnih skupin. Predpostavlja 
namreč oblikovanje številnih možnosti za zasedanja v okviru različnih forumov, ki 
predstavljajo prav tako možnosti za srečevanje predstavnikov držav. V takšnem okolju se 
pogosto oblikujejo močne povezave med akterji, na osnovi teh pa obstaja tudi več zanimanja 





4 DELOVANJE SUBJEKTOV MEDNARODNIH ODNOSOV NA PRESEKU 
REŽIMOV VARSTVA ČLOVEKOVIH PRAVIC IN VARSTVA BEGUNCEV 
 
Konvencija iz leta 1951 in Protokol iz leta 1967 morda res predstavljata temeljne kamne 
mednarodnega režima varstva beguncev, ki sta bila oblikovana v kontekstu 2. svetovne vojne; 
predstavljata kodifikacijo v specifičnih razmerah in potrebah, ustvarjenih v specifičnem 
konfliktu. Kot izpostavlja Follis (2012, str. 169), je kodifikacija potekala v kontekstu brez 
mešanih migracijskih tokov, globalizacije, politizacije ali čedalje očitnejšega trenda (s 
terorizmom povezane) sekuritizacije ali drugih dejavnikov, ki vodijo v zaostrovanje 
migracijskih politik in spreminjajoč se odnos držav do instituta azila. A skoraj sedem desetletji 
po sprejemu Konvencije iz leta 1951 je resničnost drugačna, najpomembneje pa jo zaznamujejo 
izzivi za delovanja akterjev, ki ga otežuje na preseku že identificirani gosti preplet 
mednarodnih pogodb, institucij in pravil. 
V pričujočem poglavju tako v luči prekrivanja na preseku mednarodnih režimov varstva 
človekovih pravic na eni strani in varstva beguncev na drugi strani s pomočjo dveh študij 
primera preverjam, kako režimska kompleksnost vpliva na oblikovanje nacionalnih in 
mednarodnih politik akterjev, Avstralije in EU, ki delujeta na preseku ter kakšne strategije 
akterji v takšnih kompleksnih režimskih okoliščinah uporabljajo. Gre za akterja, ki ju navadno 
uvrščamo v skupino držav/državnih akterjev, ki podpirajo na univerzalnosti temelječe 
človekove pravice (Wolf, 2005, str. 3). Sta pa to tudi akterja, ki postajata čedalje bolj znana 
tudi po spornih političnih rešitvah na področju azilnih politik (Brandt, 2018). 
Študiji primera bosta temeljili na analizi delovanja akterjev, EU in Avstralije, ki posegata na 
področje pravic beguncev z različnih vidikov. V poglavju se osredotočam predvsem na njune 
interakcije s prekrivajočimi se pravnimi načeli, utemeljevanje nenačelnega ravnanja, 
elementom regionalnega povezovanja in institucionalne širitve. Podpoglavji bosta tako 
temeljili na metodi študije primerov, ki pa bo dopolnjena tudi z metodo analize in interpretacije 
primarnih in sekundarnih virov. Ločenima študijama primerov pa bo sledila tudi kratka 




4.1 Azilna politika Avstralije: strateška nekonsistentnost z regionalnim pridihom 
Avstralska zgodovina priseljevanja je ena najbogatejših, vanjo je namreč mogoče vključiti 
skupno več kot deset milijonov selitev (National Archives of Australia, 2010). Del teh 
predstavljajo tudi prihodi t. i. 'ljudi na ladjah', začetek prihodov katerih je mogoče zaslediti že 
v času vietnamske vojne v 70. letih 20. stoletja in v 80. letih, ko je na obale priplulo približno 
300 ljudi letno pretežno iz Kambodže, Vietnama in Kitajske. V kontekstu iregularnih prihodov 
pa je do pomembne spremembe prišlo v poznih 90. letih, v okviru t. i. 'tretjega vala', ki so ga 
zaznamovali povečano število, spremenjena struktura in delovanje tihotapcev z ljudmi 
(Parliament of Australia, 2013). Leta 2001 pa je v okviru problematike iregularnih prihodov 
prišlo še do oblikovanja medijsko odmevnega diplomatskega spora o plovilu MV Tampa 
norveškega nosilca, ki je leta 2001 na morju rešil 433 prosilcev za azil s potapljajoče se 
indonezijske ladje, tem pa Avstralija ni dovolila izkrcanja na svojem ozemlju (Cerrera in drugi, 
2018, str. 11). Avstralija je namreč menila, da je obveznosti za ljudi na plovilu nosila Indonezija 
kot država, iz katere je plovilo izplulo (prav tam). 
Močna medijska pokritost in izrazito proti-begunski diskurz sta vlado spodbudila k iskanju 
ukrepov, ki bi naslovili problematiko. Rešitev, ki jo je sprejela vlada, pa je zaznamovala uvedba 
politike t. i. 'tihomorske rešitve', ki je bila prvič vpeljana med letoma 2001 in 2007 (Global 
detention project, 2016).55 Gre za političen dogovor, zasnovan v vladi premierja Avstralije 
Johna Howarda leta 2001 (Davison, 2016),56 ki je temeljil prav na sprejemu bilateralnega 
dogovora o začasnem sprejemu prosilcev za azil med Avstralijo in Naurujem. Ta je namreč 
omogočil, da je Avstralija lahko začela preusmerjanje plovil s prosilci za azil, sprejem pa je 
predstavljal tudi začetek trenda zaostrovanja azilnih politik v Avstraliji. V okviru dogovorjene 
politike so bili prosilci za azil na krovu neavtoriziranih ali iregularnih morskih plovil 
prestreženi, običajno s strani avstralske mornarice, in odpeljani v procesne centre zunaj ozemlja 
Avstralije – v Nauruju in na Papui Novi Gvineji (Phillips, 2012, str. 2). 
                                                          
55 Politika 'tihooceanske rešitve I.' je bila prvič vpeljana leta 2001, a je bila leta 2007 prekinjena za obdobje treh 
let zaradi sprememb na oblasti. Že z letom 2012 je močni opoziciji uspelo spodbuditi ponovno uvedbo dogovora, 
ki pa ga je zaznamovala še bolj zaostrena politika, t. i. 'tihomorska rešitev II.'. Slednjo sestavljajo ukrepi, ki jih je 
za neprimerne in nasprotne mednarodnopravnim obveznostim označil tudi sam UNHCR (McAdam, 2013, str. 
437).  
56 Howard je na volitvah uporabljal slogan: »Mi se bomo odločili, kdo pride v našo državo in na kašen način« 
(Davison, 2016). Skladno z uporabljeno retoriko, je Howardova vlada v okviru politike v istem letu tudi razglasila 
tihotapljenje migrantov za »resno grožnjo avstralski državni varnosti« (Humprey, 2003, str. 31), ter tako povezala 
naraščajoče število nezakonitih prihodov z izrednimi razmerami. 
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V okviru dogovora je bilo v sedmih letih veljave v procesne centre na Papui Novi Gvineji, 
Božičnem otoku in otoku Nauru prepeljanih približno 2.000 ljudi, ki so bili v centrih priprti do 
rešitve njihovega statusa (Karlsen, Phillips in Koleth, 2011). V okviru dogovora pa so bili 
sprejeti tudi drugi ukrepi, povezani z omejitvijo časa nastanitve prosilcev za azil v procesnih 
centrih, omejevanjem dostopa do vizuma za začasno zaščito, sistematičnimi pregledi statusa, 
omejitvami pravice do potovanja izven Avstralije, močnimi zaostritvami pravice do ponovnega 
vstopa, omejitvijo pravice do združevanja družin in sprejetjem amandmajev, povezanih z 
odvzetjem pravice do sodnega nadzora (judical review) (Edwards, 2003, str. 193). Razglasitev 
otokov Nauru in Manus 'izven območja migriranja'57 leta 2002 je v okviru operativnega 
dogovora temeljila na avstralskem financiranju sprejemnih centrov, katerih delovanje je v 
okviru 'tihomorske rešitve I.' nadziral IOM. Prošnjo za status pa so preučevali avstralski 
migracijski uradniki, najprej s pomočjo UNHCR in brez kakršnega koli sodnega nadzora 
(Crock, 2000, str. 190).  
Prosilci za azil, ki so uspešno dokazali izpolnjevanje pogojev iz Konvencije iz leta 1951 in ki 
so bili prepoznani kot begunci, naj bi bili preseljeni v sosednje države ali v Avstralijo (Phillips, 
2012).58 Februarja 2007 se je nova liberalna vlada odločila dogovor suspendirati zaradi velike 
mere kontroverznosti in medijske pozornosti, ki jo je ta požel na račun dolgih rokov obravnave 
prošenj in slabih razmer v centrih. Z odlokom je tako procesne centre zunaj migracijske zone 
na otoku Nauru in na Papui Novi Gvineji zaprla konec leta 2007 (Moreno-Lax, 2015, str. 
646).59 A je vlada pod okriljem premierke J. Gillard že leta 2012 tega ponovno aktivirala in 
začela izvajanje nove različice dogovora, ki je sledila 'tihomorski rešitvi'.  
Leta 2010 je namreč prišlo do novega naraščanja števila prihodov 'ljudi na ladjah', vmesni 
poskus dogovora o oblikovanju regionalnih centrov za pridržanje v Maleziji pa niso bili uspešni 
(Opeskin in Ghezelbash, 2017). Poleti 2013 sta bila v tem okviru podpisana tudi 'Regionalni 
dogovor o preseljevanju' – najprej s Papuo Novo Gvinejo, v avgustu pa je sledil še podpis 
                                                          
57 Amandma migracijskega zakonika (Izključitev iz migracijske zone) Akt št. 2001– The Migration Legislation 
Amendment (Excision from the Migration Zone) Act 2001, ki vzpostavlja temelj za oblikovanje 'tihomorske 
rešitve' z vključitvijo dopolnila, ki dovoljuje, da so osebe, ki še niso dosegle ozemlja Avstralije (offshore entry 
persons), prepeljane v deklarirane države (Poročilo senatorja Cooka, 2002, odst. 10.73). 
58 Da naj bi bilo kar 70 % teh preseljenih v Avstralijo, je še leta 2013 v predvolilni razpravi trdil Kevin Rudd (The 
Guardian, 2013), a podatki kažejo, da jih je bilo od vseh 1.637 posameznikov v Avstraliji naseljenih 705, kar 
predstavlja 43 % (Phillips, 2012). 
59 Sodeč po izjavi ministra za priseljevanje in državljanstvo Evansa, so bili glavni vzroki za zaprtje visoki stroški 
v obliki razvojne pomoči v obsegu 289 milijonov avstralskih dolarjev in spremenjeni politični pritiski; kot je 
zapisano v izjavi, je zaprtje sledilo obljubam vlade premierja Rudda, ki je obljubila konec politike 'tihomorske 
rešitve', ki jo je ta pojmovala kot »cinično, drago in neučinkovito vajo, ki jo je v predvolilnem času vpeljala 
Howardova vlada« (Minister for Immigration and Citizenship, 2008, str. 1).  
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dogovora z vlado Nauruja.60 Zaostren dogovor je za prosilce za azil, ki so prispeli v Avstralijo 
na plovilu po 19. juliju 2013, predvideval odvzem kakršne koli možnosti pridobitve 
mednarodne zaščite. V kontekstu otoka Nauru je dogovor predvideval začasno nastanitev, ki 
je lahko trajala tudi do deset let, in sicer do uspešnega zaključka procesa umestitve v okvir 
begunske definicije po Konvenciji o statusu beguncev. Na drugi strani je dogovor s Papuo 
Novo Gvinejo predvideval dolgoročno nastanitev prosilcev za azil na tem otoku (Gleeson, 
2017). 
Enega pomembnejših proizvodov režimske kompleksnosti v mednarodni skupnosti 
predstavljajo dvoumna pravila (Raustiala in Victor, 2004, str. 4), ki se oblikujejo kot proizvod 
oblikovanja številčnih institucij in mednarodnopravnih dokumentov, ki države obvezujejo 
(Gomez-Mera, 2015b, str. 20). Na preseku mednarodnega režima varstva beguncev in 
mednarodnega režima varstva človekovih pravic ostaja dvoumno vprašanje delovanja držav v 
kontekstu načina obravnave kategorije oseb, ki jih ni mogoče odstraniti z ozemlja, ki ne 
podležejo varovanju v okviru Konvencije o statusu beguncev, a zaradi načela nevračanja 
ostanejo pod zaščito mednarodnopravnih pogodb človekovih pravic. Vprašanje spada v 
kategorijo t. i. še nerazrešenih vprašanj. K temu McAdam (2007, str. 23) dodaja: »Mednarodno 
pravo namreč narekuje le, da obravnava s strani države gostiteljice ne sme biti nečloveška ali 
ponižujoča, več konteksta pa primanjkuje oz. na tem področju to ostaja slabo definirano in 
nerazrešeno.« 
Na osnovi podatkovnega lista Oddelka za priseljevanje in multikulturne zadeve in staroselske 
zadeve (The Department of Immigration and Multicultural Affairs and Indigenous Affairs – 
DIMIA) (2005) je namreč mogoče trditi, da je pravno razumevanje ureditve v kontekstu 
'tihomorske rešitve I.' še temeljilo na sicer problematični mednarodnopravni zasnovi, a je bilo 
(mogoče zaslediti številna prekrivajoča se in široko definirana pravila. V njem DIMIA (2005, 
str. 1) namreč pojasnjuje, da ker so »centri za pridržanje, oblikovani v sodelovanju, med vlado 
Avstralije in vladama Nauruja in Papue Nove Gvineje,« in ker prosilci za azil »znotraj njih niso 
priprti po avstralskem pravu ali pravu Nauruja oz. Papue Nove Gvineje, ampak jim je 
zagotovljen t. i. namenski vizum s strani teh držav, kar jim zagotavlja njihovo nastanitev v času 
obravnave prošnje za premestitev ali vrnitev«, Avstraliji za položaj prosilcev za azil ni 
potrebno prevzeti odgovornosti. Prosilci za azil se namreč ne nahajajo na avstralskem ozemlju, 
                                                          
60 Regionalni dogovor o preselitvi med Avstralijo in Papuo Novo Gvinejo – Regional resettlement Arrangement 
with Papua New Guinee, z dne 19. julija 2013. Regionalni dogovor o preselitvi med Avstralijo in Republiko Nauru 
– Regional Resettlement Arrangement with Nauru, z dne 6. avgusta 2013. 
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čeprav so jih avstralske oblasti naselile na ozemlja drugih držav, ki jim tudi plačujejo za njihovo 
nastanitev (prav tam). 
V poročilu senatorja Cooka (2002, odst. 10.70)61 je mogoče zaslediti opredelitev Avstralije tudi 
do stališča ExCo UNHCR in nevladnih organizacij, kot je Amnesty International, da imajo 
države dolžnost, da begunca na meji, ne smejo zavrniti (Poročilo senatorja Cooka, 2002, odst. 
10.71–10.73). Tudi v primeru nepripravljenosti zagotovitve mednarodne zaščite beguncem 
države še vedno nosijo odgovornost oblikovanja druge rešitve oz. odgovora, ki pa ne sme 
vključevati vračanja (Poročilo senatorja Cooka, 2002, odst. 10.69). Dodatno pa so nevladne 
organizacije izpostavile tudi, da avstralsko delovanje v primeru 'tihomorske rešitve I.' 
neprimerno uporablja doktrino varne tretje države in predstavlja kršitev 31. člena Konvencije 
o statusu beguncev, ki narekuje, da država kazni ne sme izreči prosilcu za azil zaradi 
nelegalnega vstopa (prav tam). 
Ožji odbor je v svojem poročilu poudaril nestrinjanje z navedbami, da je interpretacija pravnih 
obveznosti Avstralije v nasprotju z obveznostmi, izhajajočimi iz mednarodnega prava 
(Poročilo senatorja Cooka, 2002, odst. 10.74). Natančneje: po mnenju Ožjega odbora 
mednarodno pravo »ne zahteva, da so deklarirane države pogodbenice Konvencije o statusu 
beguncev ali Protokola o statusu beguncev « (prav tam). Nauru namreč v obdobju izvajanja 
'tihomorske rešitve I.' še ni ratificiral Konvencije o statusu beguncev, Papua Nova Gvineja pa 
jo je ratificirala, a ni sprejemala številnih konvencijskih obveznosti, povezanih s plačanim 
delom, z nastanitvijo, javnim izobraževanjem, s svobodo gibanja, z nediskriminacijo prosilcev 
za azil, ki na ozemlje vstopijo nelegalno, z izgonom in naturalizacijo (Poročilo senatorja 
Cooka, 2002, odst. 10.75). Ožji odbor je prav tako zapisal, da v primeru »odstranitve prosilcev 
za azil in njihove premestitve v varne tretje države, kjer obstaja proces za pridobitev 
begunskega statusa, ni pravna kršitev obveznosti, ki jih narekuje Konvencija o statusu 
beguncev, četudi gre za delovanje, ki je nasprotno humanitarnemu duhu« (Poročilo senatorja 
Cooka, 2002, odst. 10.76). 
Nadalje je Ožji odbor (Poročilo senatorja Cooka, 2002, odst. 10.77–10.79) predstavil še analizo 
obveznosti, izhajajočih iz dokumentov človekovih pravic, katerih pogodbenica je Avstralija. 
Kot prvo je izpostavil 3. člen Konvencije proti mučenju, ki vsebuje načelo nevračanja: 
»Konvencija proti mučenju in načelo nevračanja, ki ga vsebuje, nista omejena na osebe, ki so 
                                                          
61 Poročilo senatorja Cooka, predstavlja analizi incidenta 'otroci v morju' v okviru katerega je preverjalo lažno 
informacijo, ki jo je razširila vlada Avstralije med volitvami javnosti, o incidentu v okviru katerega naj bi prosilci 
za azil v morje odvrgli otroke v rešilnih jopičih, ter si tako poskušali zagotoviti mednarodno zaščito.  
57 
 
prepoznane kot begunci«, pri tem pa, da »/n/i jasno, do kakšne mere procesi, ki jih izvajajo 
UNHCR in avstralski uradniki na otokih Nauru in Manus, dajejo ustrezno težo osebam, ki niso 
prepoznane kot begunci« (Poročilo senatorja Cooka, 2002, odst. 10.78). Sledile pa so 
izpostavitve obveznosti, izhajajoče iz Konvencije o otrokovih pravicah,62 natančneje iz 22. 
člena, ki v kontekstu otrok prosilcev za azil narekuje bolj specifične obveznosti, »kot je načelo, 
da mora biti pri otrocih vedno primarno upoštevano načelo otrokovega najboljšega interesa, 
posebna zaščita, pa mora biti, namenjena otrokom, prosilcem za azil brez spremstva, ter da 
nezakonito ali arbitrarno nobenemu otroku ne sme biti odvzeta svoboda« (Poročilo senatorja 
Cooka, 2002, odst. 10.79).  
Opisana stališča seveda predstavljajo strategije legitimacije nacionalnih politik, ki so po 
mnenju K. J. Alter (2018, str. 17) navadno uporabljene s strani držav z namenom pojasnjevanja 
njihove nevednosti glede mednarodnopravnih obveznosti, kar lahko s koristjo uporabijo na 
področjih, poznanih po fragmentaciji mednarodnega prava. V tem primeru pa se Avstralija 
poslužuje komunikacijske akcije, s katero sporoča, da mednarodnemu pravu v kontekstu 
'tihomorske rešitve I.' ni potrebno slediti. Izvajanje politike je namreč prepustila otoškima 
državama, ki nista enako zavezani mednarodnopravnim zavezam. Takšno delovanje, 
izpostavlja K. J. Alter (2018), je mogoče umestiti v kontekst strategij, ki jih države uporabljajo 
z namenom izpodbijanja avtoritete mednarodnega prava. 
V okviru kritik 'tihomorske rešitve II.' je v januarju leta 2013 UNHCR na otoku Manus izvedel 
misijo, in sicer z namenom preverbe implementiranja obveznosti s strani Avstralije in Papue 
Nove Gvineja, ki izhajajo iz Konvencije o statusu beguncev. Poročilo, predstavljeno po obisku, 
je vključevalo večinoma negativne zaključke za obe državi. UNHCR (2013, str. 2) je tako 
zaključil, da »celostna preučitev trenutnega dogovora med Papuo Novo Gvinejo in Avstralijo 
o premestitvi prosilcev za azil v nezadovoljive začasne nastanitvene objekte znotraj zaprtih 
območij za pridržanje, zunaj pravnega okvirja in funkcionalnega sistema za preučitev prošenj 
za azil, kaže na neskladnost s standardi mednarodne zaščite.« Razmere pa se kljub kritikam s 
strani UNHCR in opozoril nevladnih organizacij niso izboljšale, prihajalo je namreč le še do 
dodatnih zaostrovanj.63  
                                                          
62 Konvencija o otrokovih pravicah – Convention on the Rights of the Child, sprejeta z resolucijo Generalne 
skupščine A/RES/44/25, 20. novembra 1989, v veljavi od 2. septembra 1990.  
63 Če omenimo le nekaj glavnih incidentov, je leto 2014 zaznamoval spopad med pazniki in nastanjenimi prosilci 
za azil, v katerih je bil ubit tudi iranski begunec Rezo Baratija, huje poškodovanih, tj. ustreljenih ali po vratu 
porezanih, pa je bilo skupaj več kot 70 beguncev (RTV SLO, 2017). Leta 2015 je Avstralija v luči teh incidentov 
sprejela zakonodajo, ki je uvedla kaznovanje za kakršno koli poročanje o razmerah v centrih za obravnavo ter 
takšno delovanje razglasila za kaznivo dejanje, saj so informacije označili za zaupne. S to politiko so na udaru 
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Omenjeno delovanje je mogoče pripisati režimski kompleksnosti. Ta na preseku režimov 
namreč omogoča Avstraliji, da izvaja politike, ki so na implementacijski ravni omejene s 
političnimi cilji. Politični dogovori so namreč ravno med implementacijo pogosto drugače 
opredeljeni, saj imajo akterji, ki dogovore implementirajo, drugačne prioritete in so predmet 
drugačnih pritiskov kot politiki, ki sodelujejo pri pogajanjih o dogovoru (Alter in Maunier, 
2008, str. 15). Vpliv režimske kompleksnosti je na tej točki viden, saj prihaja do zmanjšanja 
jasnosti pravnih obvez v luči prepletajočih se pravnih pravil in pristojnosti, ki posedujejo 
odločevalsko in nadzorno funkcijo.  
Temu pritrjuje tudi naslednji primer, ki ga je mogoče opaziti v Poročilu senatorke Pratt 
(2017),64 ki poudarja dejstvo, da je tudi sam Ožji odbor, ki je preučeval razmere v centrih za 
procesiranje prošenj za zaščito, izpostavil primanjkljaj ustreznega nadzora nad pogodbenimi 
podizvajalci, delujočimi v centrih za obravnavo prošenj. V kontekstu teh je ugotovil, da 
pogosto prihaja do šumov v komunikaciji, predvsem glede prenosa informacij med pristojnim 
vladnim ministrstvom in podizvajalcem.65 V luči priznanja s strani Ožjega odbora, podanega v 
Poročilu senatorke Pratt (2017, str. 147), ki navaja, da med vlado in podizvajalci niso bili 
vzpostavljeni primerni nadzorni kanali, četudi je vlada Avstralije namenila veliko sredstev za 
delovanje (prav tam), je mogoče zaključiti, da je na ravni dogovora med državama težko 
zagotoviti učinkovito implementacijo zahtev, ki bi lahko izpolnjevale vsaj minimalna 
pričakovanja, ki izhajajo iz mednarodnih dokumentov.  
Kako politični dogovori otežijo implementacijo dogovorov, je mogoče videti tudi v kontekstu 
odgovora glede odgovornosti, ki jo nosita vladi Nauruja in Papue Nove Gvineje do beguncev 
in prosilcev za azil, minimalnih standardov skrbi v centrih za pridržanje in povezanega 
vprašanja izvrševanja osnovne dolžnosti skrbnosti v situacijah, v katerih podizvajalci nimajo 
pravnega nadzora nad storitvami, ki so zagotovljene v centrih, kot so hrana, voda, oblačila, 
zavetje, zdravniška oskrba in varnostne storitve (Poročilo senatorke Pratt, 2017, odst. 6.22). 
Odgovor Urada je vključeval pojasnilo, da gre za »kompleksno pravno vprašanje, ki zahteva 
preučitev tujega prava«, navadno pa bi razjasnitev takšnega vprašanja zahtevala sodno 
preučitev (prav tam). 
                                                          
pristali predvsem zaposleni v centrih, ki so že sodelovali pri razkrivanju zlorab. Tem je Z novim odlokom grozila 
dvoletna zaporna kazen za razkrivanje podatkov novinarjem (Burnside, 2019). 
64 Poročilo senatorke Pratt (2017) je poizvedoval o incidentih v procesnih centrih znotraj v Republiki Nauru, ki 
so bili razkriti z objavo t. i. 'Nauru map' s stranii The Guardian (Davison, 2016).  
65 V luči predhodno omenjenih incidentov je potrebno opomniti na podatke o incidentih, ki jih je leta 2016 razkril 
The Gurdian (2016); skupaj jih je naštel več kot 2.000, kar pa še ne vključuje vseh dokazov o protestih v centrih 
in slabem ravnanju (Burnside, 2019). 
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Naraščajoče število iregularnih prihodov v poznih 90. letih in na začetku tretjega tisočletja pa 
ni spodbudilo le oblikovanja 'tihomorske rešitve I.' Pod vplivom terorističnih napadov 11. 
septembra 200166 je bilo mogoče opaziti, da je Avstralija na ta izziv odgovorila tudi z 
razglasitvijo tihotapljenih migrantov za resno grožnjo avstralski državni varnosti (Humprey, 
2003, str. 31). Tako je Avstralija povezala naraščajoče število nezakonitih prihodov z izrednimi 
razmerami, na takšni predpostavki pa je sledilo tudi ponovno ovrednotenje odnosa s sosednjimi 
državami, in sicer v luči spoznanja, kot navaja Hugo (2006, str. 125–126), da je izboljšanje 
varnosti, stabilnosti in blaginje teh držav ključno za avstralsko varnost v prihodnosti. Celovita 
naslovitev problematike, ki vključuje boj proti tihotapljenju ljudi in preprečuje prihode 
iregularnih migrantov, pa je mogoča le v okviru sodelovanja z bližnjimi državami, kot je 
Indonezija. Ta namreč predstavlja glavno tranzitno točko za tihotapljenje migrantov v 
Avstralijo (Douglas in Schloenhardt, 2012, str. 5). 
V tem kontekstu je pomembno izpostaviti, da je eden od učinkov režimske kompleksnosti tudi 
trend oblikovanja okolja za delovanje majhnih skupin. Ta predpostavlja, da na preseku režimov 
prihaja tudi do oblikovanja možnosti za zasedanja v okviru lokalnih in regionalnih forumov. 
Avstralija pa si je nov forum oblikovala kar sama. Februarja leta 2002 je namreč v sodelovanju 
z vlado Indonezije organizirala prvo regionalno ministrsko konferenco na Baliju, te se je 
udeležilo predstavnikov 38 držav ter predstavniki IOM in UNHCR (Kneebone, 2014, str. 599). 
Konferenca je predstavljala začetek t. i. balijskega procesa o tihotapstvu ljudi, trgovini z ljudmi 
in s povezanimi transnacionalnimi zločini (balijski proces), v katerega je vključenih kar 49 
držav ter številne mednarodne in regionalne organizacije. Avstralija pa je, v času oblikovanja 
predstavlja vodilno državo (Kneebone, 2014, str. 598), ter močno spodbuja aktivnost balijskega 
procesa predvsem v času naraščajočih prihodov pribežnikov. Tako je ponovna aktivacija bila 
prav tako vzporedna povečanemu številu prihodov, ki ga je v letu 2009 izkusila Avstralija 
(Kneebone, 2010, str. 349). 
Kot poudarja Kneebone (2014, str. 598), je mogoče zaslediti, da so v okviru balijskega procesa 
begunci konstruirani v izrazito varnostno osredotočenem diskurzu iregularnih migracij, 
najpogosteje pa so umeščeni nekam v okvir 'mešanih migracijskih tokov'. Tudi prva Izjava 
sopredsednikov (2002), ki je sledila prvemu ministrskemu srečanju, podpira takšen zaključek, 
glavni poudarek je namreč na tihotapljenju ljudi, in ne naslavlja vidika človekovih pravic 
                                                          
66 Le dva dneva po terorističnih napadih 11. septembra 2001 je minister za varnost Peter Reith javno opozoril, da 
so neavtorizirani prihodi plovil na ozemlje Avstralije lahko vir teroristov, ki pridejo in izrabijo državo za 
teroristične dejavnosti (Douglas in Schloenhardt, 2012, str. 5).  
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(Izjava sopredsednikov, 2002, odst. 3). Prav tako je v Izjavi sopredsednikov (2002, odst. 26 in 
odst. 21) mogoče zaslediti, da vse druge omembe azilne politike to venomer umeščajo v 
kontekst migracij. Balijski proces tako z vidika Avstralije predstavlja inovativen način 
'forumskega nakupovanja', kar ji omogoča sprejem odločitev, ki so ji v interesu. Zato tudi ni 
presenetljivo, da je balijski proces v obdobju zmanjšanih prihodov, ki so zaznamovali obdobje 
med letoma 2003 in 2009, miroval (Kneebone, 2014).  
Tudi ob ponovni vzpostavitvi balijskega procesa aprila 2009 je bilo srečanje ministrov 
zaznamovano z Izjavo sopredsednikov (2009). Tudi to pa je zaznamovalo umeščanje begunstva 
v kategorijo migracij (Izjava sopredsednikov, 2009, odst. 13). Prav tako je pomembna omemba 
'resničnih migrantov': »posebno teh, ki svojo prošnjo oblikujejo na humanitarni zasnovi in 
katerih pravice so prepoznane v okviru relevantnih mednarodnih pogodb in protokolov, ki so 
jih države ratificirale, državnega prava in praks« (Izjava sopredsednikov, 2009, odst. 18). Po 
mnenju S. Kneebone (2014, str. 601) je balijski proces za Avstralijo ključnega pomena, saj ji 
je omogočil odzivanje na iskalce azila v regiji skozi bilateralno povezovanje z Indonezijo in s 
tihomorskimi državami; prav tako je lahko v okviru procesa razširila tudi restriktivne politike, 
s katerimi naslavlja prosilce za azil. Med te je mogoče uvrstiti tudi upravljanje procesnih 
centrov, odgovornost za upravljanje katerih sta v okviru 'tihomorske rešitve II.' prevzela Nauru 
in Papua Nova Gvineja. 
Med letoma 2002 in 2011 je bila pozornost v okviru balijskega procesa le redko namenjena 
zaščiti in pomoči beguncem in prosilcem za azil, tudi naslavljanju človekovih pravic pa ni bilo 
namenjene veliko pozornosti (Kneebone, 2014, str. 602). Kot poudarjata Douglas in 
Schloenhardt (2012, str. 18), številne udeleženke balijskega procesa niso tudi ratificirale 
Konvencije o statusu beguncev, k temu pa jih v okviru tega procesa tudi niso pozvali. Douglas 
in Schloenhardt (2012, str. 19) dodatno poudarjata, da je bilo na okrogli mizi nevladne 
organizacije Globalna zveza proti tihotapljenju žensk (Global Alliance Against Trafficking in 
Women – GAATW), ki jo je soorganiziral tudi OHCHR, mogoče zaslediti kritiko glede 
balijskega procesa, saj da ta navadno ignorira obveze glede človekovih pravic. Prav na 
omenjeni okrogli mizi je bilo poudarjeno tudi, da se zdi, da je v okviru balijskega procesa le 
malo prostora za varstvo temeljnih človekovih pravic; zdi se, kot da nekatere države 
uporabljajo regionalne instrumente za iskanje najnižjega skupnega imenovalca oz. najnižje 
skupne ravni podpore (GAATW, 2011). 
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V letu 2012 je balijski proces začel naslavljati tudi begunce, kar je bilo po mnenju S. Lavenex 
(2019, str. 1285) povezano z opolnomočenjem držav Skupnosti jugovzhodnoazijskih držav 
(The Association of Southeast Asian Nations – ASEAN), kot sta Indonezija in Tajska, ki sta 
bili s pretirano usmerjenim delovanjem, ki je v ospredje postavljalo interese Avstralije, 
nezadovoljni. Hkrati pa je šlo tudi za naslovitev begunskih kriz v Bangladešu in Mjanmaru, v 
okviru katerih so bližnje države ponovno prevzele še dodaten del bremena (Amnesty 
International, 2016). Tako so pobudo po ureditvi področja prevzele Indonezija, Tajska in 
Malezija – z namenom naslovitve krize in sprejeti realne ukrepe, v kontekstu deljenja bremen. 
S tem namenom pa je bilo za leto 2016 ponovno oznanjeno srečanje, ki je naslavljalo 
oblikovanja »urgentnega in skupnega odziva« (Kneebone, 2017, str. 37). 
Vendar se Avstralija ni želela dejansko zavezati k delovanju, ki ne bi sledilo njenim interesom, 
zato je v okviru balijskega procesa raje podlegla težnji k naslovitvi tematike begunstva v okviru 
Balijske deklaracije (2016).67 Ta namreč le delno naslovi izvor problema, potrebe po 
identifikaciji in zagotovitvi varnosti in zaščite, še vedno pa so ukrepi izrazito usmerjeni k 
mešanim migracijskim tokovom in nagovarjajo iregularne migrante in transnacionalni 
organizirani kriminal (Balijska deklaracija, 2016, odst. 2). Tako je tudi v Balijski deklaraciji še 
vedno uporabljen diskurz, ki tematiko begunstva predstavlja v jeziku migracij. Posledično je 
mogoče trditi, da je tudi v tem kontekstu Avstralija delovanje režimske kompleksnosti uspešno 
uporabila v smeri zagotovitve lastnih preferenc. Posegla je po kombinaciji strategij, med 
drugimi so bile najpomembnejše strategija strateško nekonsistentnega apliciranja obveznosti, 
ki ga je dopolnjevala z regionalnim povezovanjem, v okviru katerega pa je uspešno posegla 
tudi po režimskih premikih. 
 
 
                                                          
67 Balijska deklaracija o preprečevanju trgovine z ljudmi, tihotapljenja ljudi in povezanih mednarodno kaznivih 
dejanj – Bali declaration on people smuggling, trafficking in persons and related transnational crime, sprejeta v 
okviru šeste ministrske konference balijskega procesa o preprečevanju trgovine z ljudmi, tihotapljenja ljudi in 
povezanih mednarodno kaznivih dejanj, 23. marec 2016. Prav tako pa je v Balijski deklaraciji mogoče zaslediti 
šibkost predlaganih ukrepov. Ti so namreč veliko bolj konkretni glede »zagotavljanja varnih in urejenih poti 
migriranja, tudi za delavce migrante« (Balijska deklaracija, 2016, odst. 5), v primeru ukrepov, ki se nanašajo na 
begunce, pa omenijo le, da je smiselno »raziskati možnost začasne zaščite in lokalnih nastanitvenih zmožnosti za 
prosilce za azil in begunce« (Balijska deklaracija, 2016, odst. 6). 
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4.2 Izzvana azilna politika Evropske unije 
Obstoj režimske kompleksnosti predpostavlja, da je mogoče na številnih področjih zaslediti 
različne institucije, v okviru katerih lahko nato akterji naslovijo problematiko in pri takšnem 
delovanju uporabljajo raznolike strategije. V primeru EU oblikovanje strateško usmerjenih 
korakov na preseku režimov varstva beguncev in varstva človekovih pravic predstavlja še 
toliko večji izziv, saj govorimo o urejanju področja, na katerem prihaja do izrazitega trka med 
državno suverenostjo in pristojnostmi EU, tj. do trka, ki ga zaznamuje prav težavna 
vzpostavitev normativnega ravnotežja med »svobodo, varnostjo in pravičnostjo v venomer bolj 
politični EU« (Lavenex, 2018, str. 1). Gre za trk, ki se v primeru EU najbolj neposredno izraža 
v smeri oblikovanja politik in institucij, ki imajo (vsaj na deklaratorni ravni) močne normativne 
zaveze. A v fazi implementacije te zaveze, najpogosteje zaradi drugačnih interesov držav in 
omejenih zmožnosti delovanja EU, ostanejo malo več kot le cilji (Lehne, 2018). 
Takšno dinamiko odnosov je mogoče videti tudi v primeru oblikovanja Skupnega evropskega 
azilnega sistema (SEAS), za oblikovanje katerega je bilo ključno posebno zasedanje 
Evropskega sveta oktobra 1999 v Temperah, na katerem so voditelji potrdili »potrebo po 
oblikovanju SEAS kot dela »območja svobode, varnosti in pravice« (Evropski svet, 1999, odst. 
1),68 ki mora biti trdno ukoreninjen v »skupni zavezanosti /…/ človekovim pravicam« (prav 
tam) ter zasnovan na »popolni in skupni uporabi Ženevske konvencije o statusu beguncev /…/, 
s čimer se bo potrdilo načelo nevračanja in se bo zagotovilo, da nihče ne bo poslan nazaj na 
območje, kjer je trpel preganjanje« (Evropski svet, 1999, odst. 13). Tako je cilj SEAS po 
navajanju Cecilie Malmstrom, nekdanje evropske komisarke za notranje zadeve, »olajša/ti/ 
dostop do azilnega postopka tistim, ki potrebujejo zaščito, doprines/ti/ k pravičnejšim, hitrejšim 
in boljšim odločitvam o azilu, zagotov/ti/, da posamezniki, ki se bojijo preganjanja, ne bodo 
ponovno izpostavljeni nevarnosti, ter omogoč/iti/ dostojne pogoje tako prosilcem za azil kot 
tudi tistim, ki se jim odobri mednarodna zaščita v EU.« (Evropska komisija, 2014b, str. 3) 
A na ravni sprejemanja ukrepov, ki bi sledili zapisanim načelom, je v praksi mogoče zaslediti 
kar nekaj pravnih nekonsistentnosti. Follis (2012, str. 168) poudari, da omenjeni akti 
                                                          
68 Sklepi predsedstva Evropskega sveta v Temperah z dne 15. in 16. oktobra 1999 vključujejo zasnovo za sprejetje 
sledečih direktiv in uredb: Direktiva Sveta 2003/9/ES z dne 27. januarja 2003 o minimalnih standardih za sprejem 
prosilcev za azil, Direktiva Sveta 2004/83/ES z dne 29. aprila 2004 o minimalnih standardih za priznanje statusa 
begunca ali osebe, ki iz drugačnih razlogov potrebuje mednarodno zaščito, državljanom tretjih držav ali osebam 
brez državljanstva ter o vsebini take zaščite (Kvalifikacijska direktiva I) in Direktiva Sveta 2005/85/ES z dne 1. 




potencialno ožijo okvirje mednarodne zaščite, ki jo po Konvenciji o statusu beguncev 
mednarodna skupnost zagotavlja beguncem. Kot primer omenja učinkovanje Kvalifikacijske 
direktive I, glede katere izpostavi, da ta predlaga ožji okvir za definiranje preganjanja, kar 
posledično vpliva tudi na oženje obsega definicije begunca. Da Lomba (2004, str. 16) takšen 
trend razvoja na področju azilne politike pripiše pragmatizmu, ki usmerja odločanje na ravni 
EU, ter izpostavi, da to lahko vodi tudi v sistematične kršitve mednarodnega prava. 
Tu se zaradi pogoste uporabe, kot pomemben kaže institut 'tretje varne države', opredeljene v 
Konvenciji o določanju države, odgovorne za obravnavanje prošnje za azil, vloženih v eni od 
držav članic Evropskih skupnosti (3. člen).69 Ureditev izhaja iz domneve, da je azilni postopek 
v državah članicah harmoniziran, na podlagi tega sklepa pa določa, da lahko prosilec za azil 
prošnjo vloži le v s to konvencijo določeni državi in nobeni drugi. A kot je izpostavil Longo 
(2002, str. 9), je resničnost pokazala, da harmonizacija še ni bila dosežena ob sprejemu instituta 
(Brekke, 2017), in je posledično mogoče trditi, da takšna ureditev ogroža tudi spoštovanje 
načela nevračanja. Še vedno ni prišlo do bistvenega napredka na področju harmonizacije, 
razlike pa se še povečujejo (Trauner, 2016, str. 331).  
Nadaljnje predlagane ukrepe, ki so naslavljali sodelovanje na področju azilne politike v EU, 
sta zaznamovala naraščajoča raven politizacije in zaostrovanje diskurza, ki begunce označuje 
za grožnjo (prav tam). Takšne razmere se odražajo tudi v sodobnem pravnem okvirju SEAS 
naslednje evropske uredbe in direktive: Kvalifikacijska direktiva II, ki ureja pogoje za 
pridobitev in vsebino mednarodne zaščite; Postopkovna direktiva II,70 ki ureja skupne postopke 
za priznanje oz. odvzem mednarodne zaščite na podlagi Kvalifikacijske direktive II; Direktiva 
o sprejemu II;71 Dublinska uredba III,72 ki določa, katera država članica je pristojna za 
odločanje o prosilcu; in Uredba o evropskem avtomatskem sistemu za identifikacijo prstnih 
odtisov (European Dactyloscopy – EURODAC).73 Vso to kodifikacijo je zaznamovala težnja 
                                                          
69 Konvencija o določanju države odgovorne za obravnavanje prošnje za azil, vloženih v eni od držav članic 
Evropskih skupnosti, podpisana 15. junija 1990 v Dublinu, v veljavi od 19. julija 1997. 
70 Direktiva 2013/32/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o skupnih postopkih za priznanje 
ali odvzem mednarodne zaščite (prenovitev), 29. junija 2013.  
71 Direktiva 2013/33/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o standardih za sprejem prosilcev 
za mednarodno zaščito (prenovitev), 29. junij 2013. 
72 Uredba (EU) št. 604/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o vzpostavitvi meril in 
mehanizmov za določitev države članice, odgovorne za obravnavanje prošnje za mednarodno zaščito. 
73 Uredba (EU) št. 603/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o vzpostavitvi sistema 
EURODAC za primerjavo prstnih odtisov zaradi učinkovite uporabe Uredbe (EU) št. 604/2013. 
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po preprečevanju dostopa do instituta mednarodne zaščite, ki so jo preferirale države članice 
(O'Nions, 2014, str. 4).  
To je mogoče najbolj izrazito zaslediti v okviru sprejema Dublinske uredbe III leta 2013.74 
Takšna politika preprečevanja sekundarnih gibanj, poznana tudi kot nakupovanje azila (asylum 
shopping), je institucionalizirana v pravnih virih, politikah in praksah, ki težijo h krepitvi 
zunanjih meja in vzpostavljanju večjega nadzora nad tistimi, ki jim je meje uspelo prečkati. 
Temelji na sistemu EURODAC, bazi biometričnih podatkov, v katero morajo države članice 
vnašati prstne odtise nedokumentiranih migrantov in prosilcev za mednarodno zaščito 
(Mozeretič, 2016, str. 161). Prav tako pa je poleg uredb, ki so sledile preferencam močnejših 
držav in omejevale dostop do mednarodne zaščite, mogoče zaslediti, da je EU težnjam držav 
članic sledila tudi v SEAS, in sicer z oblikovanjem novih agencij, usmerjenih k reguliranju 
mednarodnih migracij (Betts, 2009, str. 54). 
Tu je smiselno izpostaviti, da je mogoče takšno delovanje umestiti tudi med posledice 
učinkovanja režimske kompleksnosti, ki se kažejo na področju fragmentacije mednarodnega 
prava. Kot izpostavlja K. J. Alter (2018, str. 6), lahko mednarodni akterji v luči umanjkanja 
jasnega dogovora o mednarodni pravni hierarhiji manevrirajo okoli pristojnosti specifičnih vej 
mednarodnega prava z oblikovanjem ali uveljavljanjem konkurenčnih pravnih norm. Omenjeni 
primer delovanja EU na področju SEAS predstavlja primer takšnega manevriranja. 
Vzporednice pa je mogoče potegniti tudi z delovanjem Avstralije v okviru balijskega procesa, 
ko je zagotavljala premik diskusij o begunstvu in povezanih človekovih pravicah v jezik 
migracij.75 
Glede EU je pomembno, da ima ta več zmožnosti oblikovanja novih institucij, s katerimi sledi 
potrebam članic. Tako je bil prav z namenom krepitve sodelovanja med državami članicami 
EU na področju azila oz. lažje harmonizacije azilnih politik leta 2010 ustanovljen Evropski 
azilni podporni urad (European Asylum Support Office – EASO).76 S širšim namenom 
zagotovitve boljše zaščite meja pa lahko med oblikovanimi instrumenti z namenom zagotovitve 
večje varnosti skupnih meja izpostavimo tudi oblikovanje Frontexa, Evropskega sistema za 
nadzorovanje meja (European Border Surveillance System – EUROSUR), EURODAC in 
                                                          
74 Bistvo uredbe, ki ureja področje vzpostavitve meril in mehanizmov za določitev države članice, odgovorne za 
obravnavanje prošnje za mednarodno zaščito, ki jo v eni od držav članic vloži državljan tretje države ali oseba 
brez državljanstva, je bila namreč omejitev t. i. sekundarnega gibanja prosilcev za mednarodno zaščito, na katero 
vplivajo različni pogoji za njihov sprejem v posameznih državah članicah EU (Mozeretič, 2016, str. 161). 
75 Več o tem tudi v poglavju 4.1.  
76 Uredba (EU) št. 439/2010 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 19. maja 2010 o ustanovitvi Evropskega 
azilnega podpornega urada, Uradni list EU L 132/11 z dne 29. maja 2010. 
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Delovne skupine za Sredozemlje (The Task Force for the Mediterranian), ki predstavljajo 
ključne elemente SEAS. Institucionalna širitev in njeno kopičenje predstavljata enega ključnih 
političnih trendov, ki zaznamujejo režimske preseke. Znotraj številčnih institucij so takšni mali 
premiki toliko bolj relevantni. 
Stranski proizvod oblikovanja omenjenih mehanizmov je bil premik azila in zaščite izven 
geografskih omejitev držav članic EU, k manj razvitim državam, kar predstavlja manjši strošek 
za države članice. Eden glavnih mehanizmov, ki ga na tem področju uporablja EU, 
predstavljajo tudi pomorske operacije Themsis (včasih Triton), Sophia in Poseidon (Evropska 
komisija, 2015). Kot navaja pod naslovom 'Reševanje življenj na morju in ukrepi zoper 
kriminalne mreže' na svoji spletni strani Evropski svet (2019), v okviru teh operacij EU 
zagotavlja »usposabljanje libijske obalne straže in mornarice«, »Italiji zagotavlja podporo pri 
varovanju meje v osrednjem Sredozemlju« in hkrati »je njen cilj tujim terorističnim 
bojevnikom preprečiti vstop v EU«; ter izvaja »nadzor vzdolž morske meje med Grčijo in 
Turčijo.«  
V kontekstu pomorskih operacij Frontexa je pomemben tudi diskurz. Jezik, s katerim je bilo 
delovanje utemeljeno, je mogoče umestiti med diskurz, ki izrazito temelji na človekovih 
pravicah, ki migrante najpogosteje obravnava kot žrtve, tihotapce pa v vlogi povzročiteljev 
smrti na morju. Na takšni osnovi so morske operacije označene za nujno potrebne in za 
posredno izvajanje dvojne naloge: preprečevanje nezakonitih migracij in sočasno reševanje 
migrantov. Moreno-Lax (2017, str. 1) poudarja, da gre za paradoksalen način delovanja, ki je 
usmerjen k preoblikovanju pomena, ki ga nosita besedi 'reševanje' in 'življenje'. Rešitev namreč 
v veliki meri predpostavlja vrnitev na območje, od koder je posameznik pobegnil. 
Ti primeri zaobjamejo zgolj majhen del širokega spektra delovanja EU, a kljub temu dajejo 
vtis, da EU s svojim delovanjem nagovarja na preseku režimov varstva beguncev in človekovih 
pravic predvsem interese držav članic. Ker gre za politiko izrednega strateškega pomena, tako 
v kontekstu skupnega trga kot tudi pojmovanja suverenih entitet v mednarodnih odnosih, so 
premiki EU izrazito pazljivi in ne kažejo večjega odklona od delovanja, ki je v interesu članic. 
V nasprotnem primeru bi se države članice lahko odločile delovati v drugih okvirjih. Državam 
se namreč zaradi delovanja režimske kompleksnosti na preseku mednarodnih režimov varstva 
beguncev in človekovih pravic odpirajo številne nove institucionalne izbire.77 Če stroški 
                                                          
77 Betts (2013, str. 78) poudarja, da je v primeru pojmovanja držav kot racionalnih akterjev, ki mednarodnim 
organizacijam narekujejo naloge, zasnovane na lastnih interesih, odločitev, da posežejo po premiku med režimi, 
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prehoda med režimi ali institucijami niso previsoki, lahko se lahko države hitro odločijo za 
delovanje v okviru drugih institucij oz. v obliki manjših skupin, kar je potencialno manj 
obvezujoče, bližje njihovim interesom ali pa ponuja učinkovitejše mehanizme za njihovo 
uresničevanje (Betts, 2013, str. 78).  
Kot poudari Betts (2013, str. 78–79), lahko mednarodne organizacije v svojem delovanju 
»sledijo preferencam držav; prilagodijo seznam storitev, ki jih ponujajo znotraj režima 
preferencam; izboljšajo relativno učinkovitost zagotavljanja storitev v okviru režima.« Zdi se, 
da EU deluje na vseh treh ravneh. Preferencam držav je sledila v kontekstu oblikovanja 
pravnega okvirja, ki dostop do azila prosilcem omejuje na podlagi inovativnih postavk, kot sta 
varna tretja država in subsidiarna zaščita. Z namenom zagotavljanja učinkovitejših storitev je 
oblikovala vrsto novih agencij (tj. Frontex, EASO) in baz za zbiranje podatkov (EURODAC), 
v okviru katerih je presek režima varstva človekovih pravic močno povezala z varnostjo in 
migracijami. Na področju izboljšanja učinkovitosti teh pa sledi tudi željam članic v okviru 
nadaljnjih predlogov reform azilne politike. Tako je v okviru dogovora o reformi evropske 
mejne straže Evropska komisija v to vključila tudi predlog oblikovanja t. i. 'stalne enote 10.000 
stražarjev do leta 2020' (Evropska komisija, 2018), ki bi se ji omogočilo tudi zagotavljanje 
tehnične in operativne podpore članicam pri deportaciji nezakonitih prebežnikov ter pomoč pri 
identifikaciji državljanov tretjih držav (Tammikko, 2019, str. 3). 
EU pa je bila konec julija 2019 tudi že postavljena pred prvi večji izziv, ko je v okviru 
neformalnega zasedanja notranjih in zunanjih ministrov EU v Parizu 14 držav članic EU 
podprlo oblikovanje solidarnostnega mehanizma za premestitev prebežnikov (Zalan, 2019). 
Medtem ko natančnih informacij o vsebini mehanizma še ni javno objavljenih, je jasno, da naj 
bi bilo govora o začasni ureditvi za razporeditev prebežnikov, rešenih v Sredozemlju, ki bi bilo 
hitro in učinkovito (RTV SLO, 2019). Primer predstavlja učinkovanje režimske kompleksnosti, 
ki ji na preseku ji tako lahko pripišemo vzpostavitev okolja za delovanje majhnih skupin s 
številnimi priložnostmi za zasedanja in srečevanje predstavnikov držav. 
Kot je bilo poudarjeno v analizi avstralskega delovanja v okviru balijskega procesa,78 lahko 
oblikovanje regionalnih dialogov oz. skupin predstavlja dobro izhodišče za strateško delovanje 
                                                          
najpogosteje utemeljena na spremembah v: »njihovih preferencah, naboru institucionalnih opcij; v okviru katerih 
lahko zagotovijo zadovoljitev preferenc; relativni učinkovitosti ponudnika storitev, da zagotovi zadovoljitev 
preferenc.« 
 
78 Več o avstralskem sodelovanju v balijskem procesu v poglavju 4.1.  
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držav – a le v primeru, ko je to delovanje skrbno usmerjeno in vodeno. V primeru EU izziv za 
prihodnje delovanje predstavlja poglobitev razhajanj v interesih držav članic oz. potencialno 
oblikovanje dveh polov. Že sama naslovitev vprašanja oblikovanja kompromisa o stalnem 
mehanizmu v okviru evropske azilne reforme za EU predstavlja težavo, in sicer zaradi velikega 
nestrinjanja držav članic EU o predvidenih obveznih begunskih kvotah, ki jim odločno 
nasprotujejo višegrajske države. Tudi v imenu Italije je notranji minister Matteo Salvini 
opozoril na nesimetričnost dogovora oz. posledice odločitev, ki da jih sprejemata Pariz in 
Berlin (RTV SLO, 2019). Oblikovanje solidarnostnih mehanizmov bi namreč pomenilo 
preprečitev delovanja Italije in Malte, ki ladjam z rešenimi prebežniki na krovu še naprej 
prepovedujeta vplutje v svoja pristanišča (Kosec, 2019). Tako bo strategija delovanja EU, s 
katero bo ta naslovila težnje 14 držav članic EU v želji po oblikovanju solidarnostnega 




5  ZAKLJUČEK 
 
Po svetu je čedalje več oseb vsakodnevno prisiljenih v beg od doma. Velika večina jih beži 
zaradi konfliktov ali ker jim v državi grozi preganjanje. Ob svetovnem dnevu beguncev 2019 
je UNHCR oznanil nov, rekorden podatek o razseljenosti in begunstvu. Z letom 2018 je namreč 
v kategorijo razseljenih oseb mogoče uvrstiti že kar 70,8 milijona razseljenih ljudi, 25,9 
milijona ljudi pa je beguncev, kar predstavlja največje število po letu 1950 (UNHCR, 2019a, 
str. 1). Naraščajoče število je v veliki meri mogoče pripisati množičnemu odseljevanju zaradi 
zaostrovanja kriznih razmer v Venezueli, etničnega čiščenja Rohing v Mjanmaru, ki so pred 
nasiljem pobegnili v Bangladeš, zaostrovanja vojne v Siriji, Jemnu Iraku in konfliktov v Kongu 
in Južnem Sudanu (UNHCR, 2019a, str. 4). 
V luči dejstva, da kar 80 % beguncev svoj beg zaključi v sosednji državi (UNHCR, 2019a, str. 
1), je jasno, da večji del bremena begunstva leži na državah v razvoju. Toliko bolj presenetljivo 
pa je dejstvo, da je že vse od konca hladne vojne v razvitih državah mogoče zaslediti razvoj 
restriktivnejših azilnih zakonodaj in drugih ukrepov, ki temeljijo na kategorizaciji različnih 
skupin migrantov, zadržanju teh čim bližje izvornim državam in omejevanju dostopa do 
državljanstva (Zavratnik Zimic, 2003, str. 29). V okviru takšnih politik je namesto nudenja 
pomoči oz. zaščite v skladu z mednarodnopravnimi obveznostmi poudarjen pomen nadzora in 
upravljanja zunanjih meja ter preprečevanja t. i. nezakonitih migracij v imenu varnosti (Kovač, 
2003, str. 75). 
Prav tako pa takšno delovanje dopolnjujejo tudi sistemske kršitve temeljnih načel in norm 
mednarodnega prava, med katere lahko umestimo tudi načelo nevračanja. Ker takšno delovanje 
le redko naleti na močen odziv mednarodne skupnosti kljub številnim varovalom za 
spoštovanje človekovih pravic ter kljub načelom in normam mednarodnega azilnega prava 
(torej kljub razvejanemu režimu varstva beguncev), se zastavlja vprašanje delovanja (učinkov) 
sistema oz. kompleksne strukture upravljanja mednarodnih odnosov na področju zagotavljanja 
pravic posameznikom, ki so prisiljeni zapustiti svoj dom. Magistrska naloga je iskala odgovore 
na vprašanje, kako v primeru prekrivanja mednarodnega režima varstva človekovih pravic in 
mednarodnega režima varstva beguncev, znotraj katerega se prepleta delovanje številnih 
držav, organizacij, institucij in mehanizmov, element kompleksnosti vpliva na zmožnosti 
akterjev, da skupaj upravljajo globalne probleme? 
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Za iskanje odgovorov na to vprašanje se naloga najprej ukvarja s teoretsko-konceptualnim 
okvirjem, iz katerega je razvidno, da je vplivanje zapletene strukture mednarodne skupnosti na 
procese mednarodnega upravljanja področij mednarodnih odnosov najprimernejše raziskovati 
skozi prizmo režimske kompleksnosti. Režimski kompleks namreč predstavlja prav skupek 
delno prekrivajočih se in nehierarhičnih institucij, ki upravljajo določeno področje, takšen opis 
pa je mogoče pripisati tudi preseku režimov mednarodnega varstva človekovih pravic in 
beguncev.  
Delovanje akterjev in izbiro njihovih strategij na preseku mednarodnih režimov varstva 
človekovih pravic in varstva beguncev tako najpomembneje opredeljujejo lastnosti preseka oz. 
t. i. elementi in širše politični trendi, sam presek dveh režimov namreč ni enak njunemu 
seštevku, saj se enote znotraj preseka tudi same učijo, razvijajo in prilagajajo. Upoštevajoč 
omenjeno, naloga temelji na predpostavki, da je proučevanje ključnih interakcij na preseku 
mednarodnih režimov varstva beguncev in varstva človekovih pravic utemeljeno na preučitvi 
teženj elementarnih institucij k pridobivanju pristojnosti odločanja o problematiki, umanjkanja 
hierarhične ureditve med elementarnimi institucijami in raziskovanju sistemskega učinka 
samega preseka režimov. 
Na primeru prepleta mednarodnega režima varstva beguncev in mednarodnega režima varstva 
človekovih pravic je analiza zgolj temeljnih dokumentov pokazala veliko mero prepletenosti 
načel in norm mednarodnih režimov. To je bilo najbolj izrazito prav v kodifikaciji enega 
ključnih načel mednarodnega režima varstva beguncev, tj. načela nevračanja, ki je sestavni del 
najpomembnejših mednarodnopravnih dokumentov na področju človekovih pravic, med katere 
uvrščamo tudi SDČP, Mednarodni pakt o državljanskih in političnih pravicah in Mednarodni 
pakt o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah. Veliko mero prekrivanja je bilo mogoče 
zaslediti tudi na primeru regionalnih mehanizmov, ki pa okvir varstva pomembno dopolnjujejo 
z razširitvijo definicije preganjanja. 
V luči različnih kodifikacij, tudi neeksplicitne, v mednarodnih dokumentih človekovih pravic 
je mogoče zaslediti, da prihaja na področju ureditve do različnih rešitev, ki niso nujno skladne 
z mednarodnimi (tudi mednarodnopravnimi) normami in obveznostmi, ki iz njih izhajajo. Ena 
najizrazitejših je s strani EU vpeljana t. i. subsidiarna zaščita, kar je šolski primer delovanja 
elementa kompleksnosti na preseku režimov mednarodnega varstva človekovih pravic in 
pravic beguncev. Primer pokaže, kako kompleksnost subjektom omogoča izrabo fragmentacije 
in dvoumnih pravil z namenom uvedbe selektivne interpretacije. EU je tako strateško izrabila 
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gosta pravila in s selektivno interpretacijo instituta začasne zaščite uvedla status z omejenimi 
pravicami. 
Ker pa je oblikovanje režima varstva človekovih pravic na globalni ravni pomembno 
zaznamovalo oblikovanje vzporednih nadzornih mehanizmov, ki igrajo pomembno vlogo pri 
zagotavljanju spoštovanja kodificiranih načel, sem se v pričujočem poglavju osredotočila tudi 
na njihovo prekrivanje glede 'tekme' za pristojnost odločanja o problematiki v kontekstu 
nehierarhične ureditve med elementarnimi institucijami. Na podlagi opravljene analize se v 
največji meri prekrivata mandata OHCHR in UNHCR. Pri tem je mogoče trditi, da OHCHR 
predstavlja ključnega igralca na preseku režimov, saj je čedalje pogosteje zelo aktiven tudi na 
področju naslavljanja prisilnih migracij. Prav tako se dejavno vključuje v medagencijske 
migracijske dialoge, v svojem mandatu pa ni nepolitično omejen, kar mu omogoča, da lahko 
izpostavlja grobe kršitve tudi v primerih, ko prihaja do kršitev pravic beguncev in prosilcev za 
azil. OHCHR je dejaven tudi na področju spodbujanja oblikovanja smernic za dostojno 
ravnanja, ki naslavljajo nove kategorije t. i. 'nekonvencijskih beguncev', med katere se 
umeščajo prav 'ranljivi migranti' in 'iregularni migranti'. 
Z vidika elementarnih instituciji s prekrivajočim se delovanjem je pomembna prav dinamika 
medinstitucionalnega delovanja OHCHR in UNHCR. Poleg delno prekrivajočega se delovanja 
ju lahko uvrstimo v skupino nadzornih mehanizmov, oblikovanih na ravni globalnega režima 
OZN. Prav tako se delno vsebinsko prekrivata tudi njuna mandata: UNHCR skrbi za varstvo 
beguncev, OHCHR pa za varovanje pravic prisilnih migrantov (Betts, 2010, str. 128) oz. 
posebej ranljivih migrantov. Uradoma je mogoče pripisati tudi uporabo večinstitucionalnih 
strategij. Pomembno razsežnost kompleksnosti pa odkriva tudi primer GMG: sodelovanje 
znotraj te organizacije je namreč spodbudila samoorganizacija. GMG ključno vlogo nosi pri 
spodbujanju deljenja informacij med agencijami OZN, koordinira prispevke OZN k 
svetovnemu forumu o migracijah in razvoju, spodbuja pa tudi usklajevanje med agencijami 
OZN. Ključen rezultat vsega tega je preusmeritev akterjev od tekmovanja za vire k znotraj 
sektorskemu sodelovanju, k prepoznanju potenciala sinergij in k uskladitvi dela. 
Naloga pa je pokazala, da je usklajevanje med agencijami potrebno razumeti tudi kot odziv. 
Koordinacija je namreč posledica sistemskega učinka režimske kompleksnosti in učenja. 
Spekter delovanja, ki ga režimska kompleksnost na preseku ključno povečuje, tako uporabljajo 
tudi države in medvladni akterji. Ti na preseku režima varstva beguncev in varstva človekovih 
pravic najpogosteje uporabljajo večinstitucionalne strategije, ki imajo negativne posledice na 
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zagotavljanja varstva beguncev: forumsko 'nakupovanje', premikanje med režimi in strateške 
nekonsistentnosti. Forumsko 'nakupovanje' navadno vključuje strateško izbiranje foruma z 
namenom sprejema odločitev, ki so akterju ljube, ter hkrati izogibanje forumom, ki za akterja 
pomenijo prevelike stroške. Pri tem ni nepomembno, da se zahodne države najraje zatekajo k 
forumom, kjer lahko pozornost namenijo predvsem vidiku sodelovanja na področju obmejne 
varnosti, varnostnih pregledov in sporazumov o vrnitvah (Micinski in Weiss, 2018). 
Takšno delovanje je značilno tudi za Avstralijo, ki je na preseku režima uporabila strategijo 
strateške nekonsistentnosti. Z oblikovanjem regionalnega foruma je spodbujala izrabo 
neusklajenih pravil na področju paralelnih forumov z namenom razširitve pravil in njihovih 
interpretacij, skladnih z lastnimi interesi. A Avstralija pri tem ni edina, saj v luči zaostrovanja 
azilnih politik večina zahodnih držav sprejema ukrepe z namenom oviranja dostopa do azilnega 
postopka (McAdam, 2018). Na podlagi tega dejstva pa je mogoče zaključiti, da je na preseku 
režimov varovanja človekovih pravic in varovanja beguncev pomembno učinkovanje 
kompleksnosti tudi na področju oblikovanja okolja za delovanje majhnih skupin. To namreč 
predpostavlja, da se močne povezave med akterji oblikujejo ravno na podlagi številčnih 
srečevanj v okviru zasedanj, na osnovi teh pa obstaja tudi več zanimanja za oblikovanje 
kolektivnih rešitev, povečana je tudi inovativnost. A slednja ne vodi nujno v boljše varstvo 
pravic, ampak je lahko 'inovativna' tudi v iskanju rešitev v izogib uresničevanju mednarodnih 
norm.  
Magistrsko delo je prepoznalo veliko mero inovativnosti v primeru strateško usmerjenega 
delovanja držav. Kako uporabno je lahko povezovanje strategij je bilo izrazito vidno prav na 
primeru avstralske politike. Ta je s politiko 'tihomorske rešitve' naslovila nenatančne 
obveznosti delovanja držav v kontekstu načina obravnave kategorije oseb, ki jih ni mogoče 
odstraniti z ozemlja, ki ne podležejo varovanju v okviru Konvencije o statusu beguncev, a 
zaradi načela nevračanja ostanejo pod zaščito mednarodnopravnih pogodb človekovih pravic. 
Prav tako pa je bil za Avstralijo ključnega pomena pri učinkovitem delovanju na preseku 
režimov balijski proces, ki ji je omogočil odzivanje na iskalce azila v regiji skozi bilateralno 
povezovanje z Indonezijo in s tihomorskimi državami; prav tako je lahko v njegovem okvirju 
razširila restriktivne politike, s katerimi naslavlja prosilce za azil. Med te je mogoče uvrstiti 
upravljanje procesnih centrov, za katero sta odgovornost v okviru 'tihomorske rešitve II.' 
prevzela Nauru in Papua Nova Gvineja. Posledično je mogoče zaključiti, da je tudi Avstralija 
delovanje režimske kompleksnosti uspešno uporabila za zagotovitev lastnih interesov. Pri tem 
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je posegla po kombinaciji strategij, med drugimi je bilo najpomembnejše strateško 
nekonsistentno uresničevanje obveznosti, dopolnjeno z regionalnim povezovanjem, v okviru 
katerega pa je uspešno posegla tudi po režimskih premikih. 
Dodatno je naloga pokazala tudi, kako se zaradi delovanja kompleksnosti državam na preseku 
mednarodnih režimov varstva beguncev in človekovih pravic odpirajo številne nove 
institucionalne opcije. V primeru, ko stroški prehoda med režimi ali institucijami niso 
previsoki, se lahko države hitro odločijo za delovanje v okviru drugih institucij oz. v obliki 
manjših skupin, kar je potencialno manj obvezujoče, bližje njihovim interesom ali pa ponuja 
učinkovitejše mehanizme za njihovo uresničevanje (Betts, 2013, str. 78). Veliki vlogi 
institucionalnih interesov ter preferenc držav pa je pritrdil tudi primer analize institucionalne 
širitve politike EU na področju azila. Ker gre za politiko izrednega strateškega pomena, tako v 
kontekstu skupnega trga kot tudi pojmovanja suverenih entitet v mednarodnih odnosih, so 
premiki EU izrazito pazljivi in ne kažejo večjega odklona od delovanja, ki je v interesu članic. 
V nasprotnem primeru bi se države članice lahko namreč odločile delovati v drugih okvirjih. 
Vsi ti primeru pokažejo po eni strani nesluten institucionalni razvoj upravljanja področij 
mednarodnih odnosov, kot je področje zagotavljanja človekovih pravic osebam, ki so prisiljene 
zapustiti svojo državo, a po drugi strani tudi nove dileme, ki jih odpira režimska kompleksnost. 
Pri tem so posebej skrb vzbujajoči trendi izmikanja obveznostim zagotavljanja dostopa do 
človekovih pravic z uporabo različnih strategij, ki jih omogoča režimska kompleksnost, kakšna 
obstaja na preseku mednarodnih režimov za varstvo človekovih pravic in za varstvo pravic 
beguncev. Ti rezultati tako odpirajo tudi vprašanje omejitev mednarodnih režimov in čedalje 
večje kompleksnosti upravljanja mednarodnih odnosov, zlasti z vidika posameznikov, ki naj bi 
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